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BADANIE RYNKU UStUG ZWIAZANYCH
Z ZAGOSPODAROWANIEM ODPADOW
KOMUNALNYCH W INSTALACIACH

W LATACH 2014-2019

Decyzje o przeprowadzeniu badania rynku podjeto w zwigzku z naptywajgacymi do UOKiIK
licznymi sygnatami o duzych wzrostach optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi.
Jako cel badania przyjeto zebranie informacji dotyczacych rynkéw ustug zwigzanych
z gospodarowaniem odpadami komunalnymi, w szczegdlnosci poznanie czynnikdw majacych

wptyw na ksztattowanie sie wysokosci optat pobieranych od mieszkaricéw.

W pierwszym etapie zbadane zostaty wszystkie 302 gminy miejskie tj. gminy znajdujgce sie we
wszystkich wojewddztwach i w wiekszosci powiatéw w Polsce, co pozwolito przede wszystkim
na odpowiednie, przestrzenne rozdysponowanie préby. Wyniki pierwszego etapu

przedstawione zostaty w raporcie w sierpniu 2019 r.

W drugim etapie przeprowadzono badanie ankietowe regionalnych instalacji do
przetwarzania odpadéw komunalnych — RIPOK-6w, gdyz czesto wskazywang przyczyna
wzrostu wysokosci optat ptaconych przez mieszkanicow byt wzrost cen zagospodarowania
odpadéw komunalnych w tych wtasnie instalacjach. tgcznie zbadano za pomoca
kwestionariuszy 172 respondentdw, w tym wszystkie 164 podmioty stosujgce w swych
zaktadach procesy mechaniczno-biologicznego przetwarzania — MBP, czyli aktualnie
najbardziej powszechng w Polsce technologie przetwarzania odpadéw komunalnych. Wyniki
drugiego etapu przedstawiono w ostatnim, kofAczagcym badanie raporcie, ktérego niniejsze

opracowanie stanowi streszczenie.
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METODYKA PRZEPROWADZONEGO BADANIA RYNKU

Po zakonczeniu badania ankietowego gmin miejskich, czyli pierwszego
etapu badania krajowego rynku ustug zwigzanych gospodarowaniem
odpadami komunalnymi, w drugim etapie kwestionariusze rozestano do najwazniejszych
podmiotéw dziatajgcych na rynku zagospodarowania odpaddéw komunalnych, tj. regionalnych

instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych — RIPOK-6w?.

Do badania ankietowego w pierwszej kolejnosci wybrano wszystkich przedsiebiorcow
prowadzgcych RIPOK-i z technologia MBP, tj. stosujgce proces mechaniczno-biologicznego

przetwarzania, poniewaz:

— w Polsce wcigz ponad 70% masy odpaddw komunalnych stanowig odpady zmieszane,
ktore zwykle trafiajg do instalacji z technologia MBP;
— faczne moce przerobowe instalacji MBP wynoszg 11 min ton (Mg) rocznie, podczas gdy

w Polsce odbiera sie od mieszkaricow 12,5 min ton odpadéw komunalnych.

Do kazdego 1z respondentéw skierowano dwa kwestionariusze, ktére wymagaty
przedstawienia odpowiedzi dla lat 2014-2019 (do 1 maja 2019 r.). Dodatkowo na poczatku
2020 r. do 20 wybranych podmiotow skierowano pytania uzupetniajgce, majgce na celu
zdiagnozowanie sytuacji na rynku po kilku miesigcach od wejscia w zycie, we wrzesniu 2019
r., nowych regulacji prawnych?. Chodzito w szczegblnosci o zbadanie wptywu nowego przepisu
nakazujgcego instalacji przekazywanie gminie bardziej szczegdtowych kalkulacji kosztéw oraz

efektéow zniesienia regionalizacji.

tacznie zbadano za pomocg kwestionariuszy 172 respondentéw, w tym 164 podmioty
prowadzgce tacznie 171 instalacji stosujgcych procesy mechaniczno-biologicznego
przetwarzania — MBP (niektére podmioty posiadaty 2 lub nawet 3 takie instalacje). Instalacje
z MBP byty przewaznie czescig wiekszego kompleksu posiadajgcego na swym terenie rowniez

sktadowiska, magazyny, kompostownie lub stacje demontazu odpaddéw gabarytowych itd.

! Wedtug stanu prawnego obowigzujacego do 5 wrzesnia 2019 r. — obecnie nazwa ta juz nie funkcjonuje, bo po tej
dacie do porzadku prawnego wprowadzono ,instalacje komunalne” — taki status otrzymata wigkszosc¢
dotychczasowych RIPOK-6w.

2 Ustawy z 19 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzgdku w gminach oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2019 r., poz. 1579).
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Pozostatych 8 respondentéow prowadzito rdéznego rodzaju instalacje inne niz MBP typu
kompostownie, sktadowiska lub sortownie zmieszanych odpaddéw opakowaniowych -
przekazane przez nich informacje stanowig uzupetnienie informacji o rynku zebranych
od podmiotéw posiadajgcych instalacje z MBP. Wynik uzupetniono o publicznie dostepne

dane na temat funkcjonujacych w kraju 7 spalarni zmieszanych odpadéw komunalnych.

PODSTAWY PRAWNE | ORGANIZACJA GOSPODARKI
ODPADAMI KOMUNALNYMI W POLSCE

Dziatalno$¢ w ramach opisywanej w raporcie branzy, ze wzgledu na jej
znaczenie w systemie ustug publicznych na rzecz obywateli oraz ochrony
srodowiska, podlega szczegdlnym regulacjom sektorowym oraz jest Scisle zdefiniowana we

wtasciwych aktach prawnych. S3 to przede wszystkim:

— ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz. U. Nr 132. poz. 622, z p6zn. zm.) — w skrdcie ustawa u.c.p.g.,
— ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U.z 2013 r.. poz. 21z pdézn.zm.) -

w skrdcie ustawa u.o.

Przedmiotem dziatalnosci branzy jest gospodarowanie odpadami komunalnymi -
zdefiniowanymi w art. 3 ust. 1 pkt 7 u.o. jako odpady powstajagce w gospodarstwach
domowych, z wytgczeniem pojazdéw wycofanych z eksploatacji, a takie odpady
niezawierajgce odpadéw niebezpiecznych pochodzace od innych wytwdércow odpaddw, ktére
ze wzgledu na swéj charakter lub sktad sg podobne do odpadéw powstajgcych

w gospodarstwach domowych.

W zakresie natomiast poszczegdlnych ustug zwigzanych z gospodarowaniem odpadami
komunalnymi, ustawa u.c.p.g. wyrdznia dwa podstawowe rodzaje dziatalnosci ustugowej

w ramach gospodarki odpadami komunalnymi:

— odbieranie — przede wszystkim u zrédfa wytwarzania odpaddw, czyli z réznego rodzaju
nieruchomosci — zwtaszcza zamieszkatych;
— zagospodarowanie — oznaczajgce roznego rodzaju przetwarzanie i unieszkodliwiane

odpaddéw, w tym takze MBP, sktadowanie, recykling i spalanie z odzyskiem energii.

3
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Schemat dziatania polskiego systemu gospodarowania odpadami komunalnymi przedstawia

ponizszy rysunek.

Rys. 1. Schemat systemu gospodarki odpadami komunalnymi w zakresie gtéwnego
strumienia odpadéw komunalnych (strzatki zielone) oraz najwazniejszych przeptywoéw
finansowych (strzatki niebieskie)

-

- Gmina (udzielajgcy zamdwienia)

Wykonawca zamodwienia ustugi
odbierania odpadéw (np. MPO)

§ 1

RIPOK/Instalacja komunalna
Odazysk | Unieszkodliwianie
— (sktadowanie lub spalanie)

%, A

odpadéw

‘. Wytworey

(mieszkaricy)

J

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Przedstawiony schemat stanowi uproszczony model systemu, gdyz w zakresie
zagospodarowania odpadéw komunalnych ogranicza sie do gtéwnego strumienia odpaddéw
komunalnych — czyli odpaddéw zmieszanych. System gospodarowania odpadami komunalnymi
opiera sie na finansowaniu z opfat za gospodarowanie odpadami komunalnymi pobieranych
od wytwércow odpaddw (mieszkancéw) przez gminy, ktére wybierajg przedsiebiorstwo
odbierajgce odpady w drodze zamdwienia publicznego. Wiekszos¢ odpaddéw komunalnych
kieruje sie do instalacji MBP. Instalacje te oddzielajg odpady skierowane do odzysku np. szkto
opakowaniowe, metale. Pozostate odpady wchodzg do kategorii ,pozostatosci po
przetworzeniu”, nienadajgcych sie do odzysku, ktére nalezy unieszkodliwi¢ za pomocg np.

sktadowania.
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System ten zastgpit wczesniejszg organizacje rynku, opartg na bezposrednich umowach
miedzy wytwdrcami odpaddw i przedsiebiorcami je odbierajgcymi, na podstawie ustawy
z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 152, poz. 897). Przed reformg z 2011 r. wtasciciel
nieruchomosci, w ktérej powstawaty odpady komunalne, miat obowigzek podpisa¢ umowe
cywilng z jednym z podmiotéw uprawnionych do odbierania odpadéw z danej gminy. W
wyniku zmian prawnych ten nakaz zastgpiono obowigzkiem wtascicieli nieruchomosci
zamieszkatych wnoszenia optat za gospodarowanie odpadami. Gmina mogta tez opcjonalnie
objaé, w drodze uchwaty, systemem nieruchomosci niezamieszkate, czyli sklepy, biura itp. Jesli
tego nie zrobita, dla tej kategorii nieruchomosci dalej obowigzywat podobny system — umoéw

cywilnych.

Do najwazniejszych nowych zadan samorzagdédw gminnych nalezato wéwczas:

— ustanowienie systemu poboru optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi;

— wylonienie przedsiebiorstwa w przetargu na odbieranie lub odbieranie
i zagospodarowanie odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci;

— osiggniecie odpowiednich poziomdw recyklingu (do konca 2020 r.);

— zapewnienie budowy, utrzymania i eksploatacji wtasnych lub wspdlnych z innymi

gminami regionalnych instalacji do przetwarzania odpaddéw RIPOK-6w.

Do obowigzkdéw samorzadédw wojewddztw nalezato wodwczas ustanowienie w ramach

Wojewddzkich Planéw Gospodarki Odpadami (WPGO):

— regiondéw gospodarki odpadami komunalnymi — RGOK-i;

— regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych — RIPOK-6w.

Juz po petnym wdrozeniu reformy (tj. po 2013 r.) w latach 2014-2019 miaty miejsce kolejne
nowelizacje aktdw prawnych regulujagcych gospodarke odpadami komunalnymi.
Najistotniejsza z punktu widzenia omawianego badania miata miejsce we wrzesniu 2019 r.,
kiedy to =zastgpiono RIPOK-i instalacjami komunalnymi tj. zniesiono regionalizacje
(zlikwidowano RGOK-i), wprowadzono powszechny obowigzek segregacji odpaddw

komunalnych oraz nowy przepis nakazujacy instalacjom przekazywanie gminom bardziej
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szczegdtowych kalkulacji kosztéw. Wprowadzone zmiany prawne miaty na celu
w szczegdlnosci: spetnienie wymagan wynikajacych z regulacji UE — w tym zwiekszenie udziatu
recyklingu, zapobieganie pozarom fatwopalnych odpadéw — magazynowanych
w nadmiernych ilosciach, zahamowanie wzrostu optat pobieranych od mieszkancéw z tytutu

gospodarowania odpadami.

W 2020 r. w Ministerstwie Klimatu trwajg prace i konsultacje spotecznie dotyczgce nowych
zasad stosowania ,rozszerzonej odpowiedzialnosci producentéw” (ROP) oraz systemu
kaucyjnego, ktére potencjalnie réwniez mogg pozytywnie wptyngc na rynek z perspektywy
wysokosci optaty pfaconej przez mieszkancow. Prace majg zwigzek z koniecznoscia

transpozycji do polskiego prawa tzw. ,pakietu odpadowego”3.

CZYNNIKI WPLYWAJACE NA KOSZTY SYSTEMU
GOSPODAROWANIA ODPADAMI W GMINACH

Struktura kosztéw omawianego systemu jest bardzo zrézinicowana w
skali kraju a zatem zmiana réznych czynnikéw kosztotwérczych w nieréwnomierny sposéb
wptywa na poszczegdlne gminy i jej mieszkancow. Wedtug badan UOKIiK (raport z sierpnia
2019 r.) zdecydowana wiekszo$¢ — ponad 90% — wydatkéw gmin na finansowanie gospodarki
odpadami komunalnymi dotyczy zakupu dwodch rodzajow ustug: odbierania odpadéw
z nieruchomosci oraz zagospodarowania (przetwarzania) odpaddéw w instalacjach. W tacznych
wydatkach na zakup tych dwdéch ustug udziat zagospodarowania odpaddéw w instalacjach
ksztattowat sie na skrajnie zréznicowanym poziomie i wynosit od 30% do 80% — w zaleznosci
od rodzaju i charakteru gminy. Powyzsze koszty ksztattujg ponadto ponizsze czynniki

i parametry, ktére zostaty dalej scharakteryzowane:

— ilosci i struktura odpaddw komunalnych,

— metody zagospodarowania zebranych odpaddw,

3 W 2018 r. w ramach tzw. ,,pakietu odpadowego” znowelizowana zostala dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2018/851 z dnia 30 maja 2018 r. zmieniajaca dyrektywe 2008/98/WE w sprawie odpadow.
Do istotnych elementéw zmiany tej dyrektywy nalezy okreslenie w art. 8 i 8a minimalnych wymagan dotyczacych
rozszerzonej odpowiedzialno$¢ producenta (m.in. w zakresie poziomu finansowania zagospodarowania odpadow
przez wprowadzajacych produkty w opakowaniach).
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— koncentracja i konkurencja oraz dobdr instrumentdw regulacyjnych w przypadku
braku warunkéw do funkcjonowania konkurencji,

— inne czynniki, np. trendy na globalnym rynku odzysku surowcéw wtoérnych.

Odnoszac sie do pierwszego czynnika, czyli ilosci odpadéw komunalnych przypadajacej
na jednego mieszkanca oraz jej dynamiki, zaobserwowaé mozna duze zréznicowanie zaréwno
miedzy regionami, jak i w obrebie gmin o réznym poziomie zurbanizowania i dochoddw.
Na ponizszym rysunku przedstawiono przecietng ilos¢ odpadéw na mieszkanica

w poszczegdlnych wojewddztwach w latach 2014-2018.

Rys. 2. llo$¢ odpadéw komunalnych w kg przypadajgca na mieszkanca poszczegdinych
wojewddztw w 2018 r. oraz zmiana wzgledem 2014 r.

llos¢w 2018 r. w kg/os. Zmiana 2018 vs 2014 w kg/os.

kg/os. kg/fos.

I 89
22
44
23
; Polska ogolem
325 kg 37 kg

Polska ogdlem

Zrédto: Opracowanie  wtasne na podstawie danych GUS, Baza Danych Lokalnych;
https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start; data pobrania 24.04.2020 r.

Jak wynika z powyzszego rysunku, najwyzisze, powyzej Sredniej krajowej, poziomy ilosci
odpaddédw na mieszkannca wystepowaty co do zasady wojewddztwach znajdujacych sie
w zachodniej czesci kraju oraz w woj. mazowieckim. W woj. dolnoslgskim odbierano
przecietnie blisko dwa razy wiecej odpaddéw od mieszkanca niz w woj. $wietokrzyskim. Biorgc
pod uwage poziom urbanizacji, w gminach wiejskich najnizsze wartosci przecietnej ilosci
opadow na mieszkanca zaczynajg sie od ok. 50 kg, podczas gdy w gminach miejskich najnizsza
wyraznie odstajgca wartos¢ wynosi ok. 150 kg. Dla gmin wiejskich srednia i mediana znajduja
sie w przedziale 190-220 kg, dla miejsko-wiejskich wynoszg ok. 280 kg a dla miejskich 360-
380 kg.
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W podobny sposdb zréznicowane sg gminy pod wzgledem udziatu odpadéw komunalnych
zebranych selektywnie w odpadach zebranych ogétem. Wedtug GUS $redni udziat wynosi 29%,
jednak wartosci dla poszczegdlnych gmin wahajg sie od 0,3% do 94,3%. Dopiero jednak
wprowadzany obecnie jednolity 5-pojemnikowy system odbierania odpaddw z nieruchomosci

pozwoli w petni poréwnywac gminy pod tym wzgledem.

Drugim istotnym czynnikiem wptywajagcym na koszty jest sposdb ostatecznego
zagospodarowania odpaddéw. Potencjalnie wydatki gmin na gospodarke odpadami,
a posrednio optaty mieszkarnicow, mogtyby by¢ ograniczane przez wiekszy odzysk surowcow
i masy organicznej z odpaddéw. Jednak obowigzujgce w ostatnich latach regulacje gospodarki
odpadami komunalnymi*, jak réwniez systemu obiegu odpaddw opakowaniowych®, okazaty
sie nie byé wystarczajgce w warunkach dynamicznie rosngcej ilosci tych odpadéw. Wedtug
GUS w 2018 r. z wytworzonych w 2018 r. 12,5 min ton (Mg) odpaddédw komunalnych i 26,2%
przeznaczono do recyklingu, podczas gdy w 2014 r. byto to 21,1% — zatem udziat ten
w ostatnich latach wzrastat w niewielkim stopniu, czego gtdwnga przyczyna byt niedostateczny
poziom finansowania odzysku materiatowego surowcéw przez przemyst — producentéw
towardéw w opakowaniach. Udziat kompostowania zmniejszyt sie w tym okresie (2018 r. wobec
2014 r.) 2 11,2% do 8,1%, a spalania z odzyskiem energii wzrdést dwukrotnie z 11,3% do 22,6%.
Wzrastajgca w ostatnich latach rola odzysku energii z odpaddw nie oznacza jednak, ze
wytwarzajgcy odpady mieszkaniec gminy moze zaptacié mniej w zwigzku z tym, ze jego odpady
zostang wykorzystane na cele energetyczne — dzieje sie obecnie zgofa odwrotnie, m.in. ze
wzgledu na nadpodaz odpaddw przeznaczonych do odzysku energetycznego oraz unijng

polityke ograniczania spalania odpaddw na rzecz m.in. odzysku materiatowego — recyklingu.

Okoto 40% masy odpaddéw komunalnych — gtdwnie pozostatosci z przetworzenia odpadéw

zmieszanych — trafia na sktadowiska. Dla tej czesSci strumienia odpaddw istotnym czynnikiem

4 Chodzi o system dotyczacy odpadow komunalnych, ktérego zasadnicza strukture i mechanizmy wprowadzono
reformg z 2011 r. tj. na podstawie ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy 0 utrzymaniu czystosci i
porzadku w gminach oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 152, poz. 897). Zaczat on obowiazywa¢ w lipcu
2013r.

® Obecn system dotyczacy odpadow opakowaniowych funkcjonuje od stycznia 2014 r., reguluje go ustawa z dnia
13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi (Dz. U. z 2013 r., poz. 888, z p6zn.
zm.).
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wzrostu kosztdw moze by¢ wzrost optaty srodowiskowej za sktadowanie®, czyli tzw. optaty
marszatkowskiej. Kazdej szczegétowej kategorii odpaddéw, zgodnej z oficjalng klasyfikacja,
przypisana jest konkretna stawka maksymalna za tone, czyli osobno np. dla zmieszanych

odpadéw komunalnych, odpaddéw ulegajgcych biodegradaciji itd.

W 2018 r. optata ta dla niektdrych kategorii odpadéw wzrosta nawet 6-krotnie. Nalezy jednak
dodaé, ze stawki tej optaty nie sg bezwzglednie state — sg to optaty maksymalne, ktére moga
by¢ obnizone wspoétczynnikiem redukcyjnym nawet 4-krotnie, jesli dana partia odpaddéw
spetnia okreslone paramenty chemiczne istotne z perspektywy szkodliwosci odpadéw dla
$rodowiska’. W obecnym bowiem systemie na sktadowisko trafiajg gtéwnie nastepujace

odpady stanowigce pozostatosci po przetworzeniu zmieszanych odpaddéw komunalnych:

— 19 05 99 — stabilizat, czyli pozostatos$é po przetworzeniu w czesci biologicznej procesu
MBP (po biostabilizacji, prowadzgcej do zmniejszenia masy tych odpadéwy);

— 1912 12 — balast, czyli pozostatos¢ po przetworzeniu w czesci mechanicznej MBP.

Trudno jest obecnie okresli¢ wptyw stawki optaty srodowiskowej (zwanej tez marszatkowska)
za sktadowanie na wysokos$é optat uiszczanych przez mieszkancow kazdej z polskich gmin.
Rdzne s3 udziaty kosztéw odbierania i kosztéw zagospodarowania w kosztach ogdétem i np.
w gminach wiejskich wiekszy jest udziat kosztéw odbierania ze wzgledu na rozproszonag
zabudowe oraz mniejszg ilos¢ wytwarzanych odpadéw. Rézny tez moze by¢ sktad odpaddéw
a zatem udziat w nich odpaddéw, ktére sg przekazywane na sktadowisko. Na ponizszym
wykresie kolorem czerwonym przedstawiono przecietng w skali kraju dynamike zmiany optat
za gospodarowanie odpadami komunalnymi ptacong przez mieszkarncéw — wskaznik GUS dla
zmiany cen za ,wyw0z $Smieci”. Liniami pozostatych kolorow przedstawiona zostata optata
marszatkowska dla najwazniejszych kategorii odpadéw komunalnych oraz odpadow

stanowigcych pozostatosci z ich przetworzenia.

® Optata ustanawiana byla w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 22 grudnia 2017 r. w sprawie
jednostkowych stawek opfat za korzystanie ze $rodowiska (Dz.U. 2017 poz. 2490) oraz analogicznych
rozporzadzen wczesniejszych.

" Szczegbtowe przepisy w tym zakresie zawarto w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 6 marca 2017 r.
zmieniajace rozporzadzenie w sprawie oplat za korzystanie ze srodowiska (Dz. U. poz. 723).
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Wykres 1. Zmiana wysokosci optaty marszatkowskiej za sktadowanie a dynamika optaty za
»Wywoz smieci” w latach 2006-2020

Roczne wskazniki zmian optat za "wywoéz Smieci" wg GUS i optat

marszatkowskich - maksymalnych mozliwych (bez wskaznika redukcyjnego)
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— () ptata za ,,wywoz smieci” w koszyku polskiego konsumenta wg GUS

* Wskaznik GUS dla 2020 r. wyraza zmiane wysokosci optaty w okresie styczern-marzec.
Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS (Wskazniki cen towardw i ustug konsumpcyjnych) oraz
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 22 grudnia 2017 r. w sprawie jednostkowych stawek optat za korzystanie
ze Srodowiska (Dz.U. 2017 poz. 2490) oraz analogicznych rozporzgdzen wczesniejszych.

Jak wynika z powyzszego wykresu wyliczany przez GUS wskaznik zmian cen za ,,wywdz Smieci”
zwykle wynosit co najmniej 2-4%, nawet w czasach gdy ogdlny wskaznik inflacyjny byt bliski
zeru a nawet ujemny. Ponadto wyrdzni¢ mozna trzy podokresy w analizowanym okresie 2006-
2020, kiedy wskaznik ten osiggat poziom dwucyfrowy w ciggu roku. Najwiekszy dotychczas
roczny wzrost, na poziomie 38%, odnotowano w 2008 r. w efekcie podniesienia optaty
Srodowiskowej za sktadowanie odpaddw, tzw. marszatkowskiej — nie wystgpity wowczas inne
istotne czynniki wzrostu. Co do zasady, te i kolejne podwyzki optaty marszatkowskiej miaty
stanowic¢ instrument ekonomiczny majacy na celu obnizanie ilosci sktadowanych odpadéw w
zwigzku z zobowigzaniami wynikajgcymi z cztonkostwa w UE. Wyizsze opfaty srodowiskowe
miaty sktonié¢ gminy i przedsiebiorstwa branzy odpadowej do wdrazania selektywnej zbidrki
oraz sposobow zagospodarowania odpaddéw innych niz sktadowanie — kompostowania,

recyklingu itd. W 2008 r. jednak, przy niskim udziale selektywnej zbiorki i braku odpowiedniej
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infrastruktury do odzysku odpadow — w krotkim okresie koszty wyzszej optaty przetozyty sie
bezposrednio na wyzsze ceny z perspektywy mieszkanncéw gmin. Kolejny znaczacy wzrost, tym
razem na poziomie 30%, odnotowano w 2013 r. Byt on efektem reformy z 2011 r. i objecia
mieszkancow obowigzkowymi optatami na rzecz gminy. W kolejnym 2014 r. réwniez wystgpit
wysoki poziom wskaznika, tj. 16%. Zatem wskaznik ten skumulowany dla dwadch lat 2013-2014
wynidst ponad 50% — dziato sie to zarazem w okresie, kiedy w zakresie optat marszatkowskich
nie nastgpity zadne zmiany. Kolejnym rokiem znaczacych wzrostow optat za ,,wywédz smieci”
byt 2019 r., w ktérym wzrost wynidst 32%. W okresie styczen-marzec 2020 r. wzrost ten
wynidst 27%, a zatem dwuletni skumulowany wzrost w latach 2019-2020 przekroczy 60%.
W przeciwienstwie jednak do 2008 r., kiedy za wzrosty optaty uiszczanej przez mieszkanca
odpowiadat wytgcznie wzrost optaty marszatkowskiej, oraz lat 2013-2014, kiedy dynamiki obu
opfat nie miaty ze sobg nic wspdlnego, w latach 2019-2020 wystgpita sytuacja posrednia.
W ostatnim okresie wystgpit bowiem splot czynnikéw zaréwno wynikajacych ze zmian opfaty
marszatkowskiej jak i innych — przy czym pozostate zwigzane z rynkiem odzysku energii z
odpadow oraz recyklingu byty w tym przypadku istotniejsze — co potwierdzajg zaréwno wyniki

niniejszego badania ankietowego jak i inne dostepne zrédta.

Inng przyczyng wzrostu kosztéw gminnego systemu gospodarki odpadami komunalnymi
i w konsekwencji optat ptaconych przez mieszkaricéw jest wysoki poziom i wzrost koncentracji
branzy przy braku dostatecznego nadzoru regulacyjnego nad rynkiem, co réwniez jest
czynnikiem zréznicowanym lokalnie. W skali krajowej, wedtug GUS, w latach 2012-2017 liczba
przedsiebiorstw odbierajagcych odpady komunalne z nieruchomosci zmalata o ok. 35%
z poziomu 1 893 do 1 295. Jak zostato opisane w raporcie UOKiK z sierpnia 2019 r.,
wprowadzony reforma z 2011 r.8 system przetargowy w wiekszo$ci gmin nie sprawdza sie jako
platforma funkcjonowania efektywnej konkurencji. W ciggu ostatnich dwéch lat w 50-60%
gmin miejskich w przetargach zwigzanych z odbieraniem odpaddéw startowat tylko jeden
oferent. Przed reforma, kiedy przedsiebiorcy odbierajgcy odpady podpisywali umowy

bezposrednio z mieszkarncami, jedynie w 8% gmin miejskich dziatat tylko jeden ustugodawca.

8 Data uchwalenia ustawy wprowadzajacej nowy system, ktory zaczat w petni funkcjonowaé w lipcu 2013 r.
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Na podstawie natomiast szczegdtowej analizy konkretnych postepowan przetargowych, widaé

wyraznie, ze tam gdzie oferty sktada wiecej niz jeden podmiot, ceny wzrastaty wolniej.

Osobng kwestie stanowi konkurencja i koncentracja na rynku zagospodarowania odpaddw
komunalnych, ktdra zostata szczegdétowo scharakteryzowana dalej w oparciu o wyniki badania

ankietowego.

Ponadto juz w raporcie UOKIK z sierpnia 2019 r., zasygnalizowano inne, bardziej globalne,
przyczyny wzrostu kosztéw w gospodarce odpadami komunalnymi, ktére tez w réznym
stopniu mogg wptywac na finanse gmin — w zaleznosci od sktadu strumienia odpadéw, w
szczegolnosci zakaz importu odpaddéw wprowadzony (od stycznia 2018 r.) przez Chiny,
najwiekszego dotychczas odbiorcy m.in. odpadéw z papieru i plastiku. Z badania gmin
miejskich wynikato, ze wzrost kosztéw gospodarowania odpadami komunalnymi a przez to
stawek opfat pobieranych od mieszkancéw poszczegdlnych, ma charakter systemowy i
globalny dotyczacych catego kraju — przy czym w réznym stopniu te systemowe kwestie miaty
wptyw na budzety poszczegdlnych gmin. Oprdcz zamkniecia chifskiej granicy dla odpadow z
Europy, byty to takze problemy ze zbieraniem selektywnym u Zrédta oraz ze zbyt duzg iloscig
odpaddéw przekazywanych na sktadowisko. We wszystkich badanych latach jako najczestszg
przyczyne wzrostu cen wskazywano wyzszg cene zwyciezcy kolejnego przetargu - od 61% do
72% gmin w zaleznosci do roku, co pokazuje, ze gminy czesto wystepowaty gtéwnie w roli
kupujacego ustugi a nie organizatora catego faricucha zbierania i przetwarzania odpaddéw.
Poczgwszy od 2018 r. jako powdd podniesienia optaty za odbidr odpaddw ponad potowa gmin
wskazywata na wzrost tzw. optaty marszatkowskiej, a okoto 1/3 z nich podawata w tym samym
czasie zmiane liczby frakcji zwigzang z nowymi wymogami ustawowymi. Wzrost kosztéw
przedsiebiorstw zajmujgcych sie odpadami wskazywato (w zaleznosci od roku) od 17% do 44%
ankietowanych gmin. Stosunkowo czesto (20%-37% gmin w zaleznosci od roku) podawano
jako przyczyne wzrostu cen niewtasciwe zachowania mieszkanncow (np. nieprawidtowe
segregowanie). W ramach badania ankietowego gminy podawaty szereg innych przyczyn,
ktore jednak wydaje sie miaty znaczenie drugorzednie z perspektywy globalnych kosztow lub
byty istotne tylko dla niektérych rynkéw lokalnych. Nalezaty do nich przede wszystkim nowe
wymagania prawne dla instalacji, w tym monitoring wizyjny (ograniczajacy np. mozliwosé
podpalenia odpaddéw), obowigzek gromadzenia Srodkéw na zabezpieczenie finansowe
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ewentualnych roszczen wynikajgcych z nieprawidtowego gospodarowania odpadami (np.
powstania pozaru lub porzucenia magazynowanych odpaddéw) czy tez skrécenie

dopuszczalnego maksymalnego okresu magazynowania odpadéw (z trzech lat do roku).

KONCENTRACJA RYNKOWA | WYKORZYSTANIE MOCY
PRZEROBOWYCH

Zaréwno odpowiednio niski poziom koncentracji rynkowej, jak i
niepetne wykorzystanie mocy przerobowych moga wptywac pozytywnie na rozwdéj procesow
konkurencyjnych na danym rynku, dlatego obie kwestie zostaty szczegétowo zdiagnozowane
w odniesieniu do poszczegdlnych lokalnych rynkéw zagospodarowania odpadéw

komunalnych w instalacjach.

Potencjalny rynek, przyjety na potrzeby niniejszej analizy, w swym wymiarze produktowym
mozna podzieli¢ w pierwszej kolejnosci na dwa podstawowe segmenty ustug — odbierania
odpadodw z nieruchomosci oraz zagospodarowania ich w instalacjach, a nastepnie wedtug
podziatu na rdine kategorie odpaddéw komunalnych. W badaniu struktury rynku
skoncentrowano sie w szczegdlnosci na zagospodarowaniu w instalacjach MBP zmieszanych
odpaddéw komunalnych — czyli gtéwnej kategorii odpaddéw odbieranych od mieszkancéw

zaréwno pod wzgledem ilosci jak i kosztow przetworzenia.

Reforma z 2011 r. wprowadzita prawne wydzielenie rynkéw witasciwych w wymiarze
geograficznym zaréwno w segmencie odbierania jak i zagospodarowania. W nowym systemie
rynek odbioru i transportu odpaddéw komunalnych obejmuje obszar gminy, w ktérej znajduje
sie baza magazynowo—transportowa przedsiebiorcy oraz obszar wyznaczony promieniem
60 km, mierzonym zasiegiem drég publicznych od wskazanej gminy®. Rynek przetwarzania
zmieszanych odpadéw komunalnych stanowit do niedawna rynek lokalny wyznaczony przez
odpowiednie uchwaty wtasciwego sejmiku wojewddztwa dotyczgce Wojewddzkiego Planu

Gospodarki Odpadami — WPGO, zgodnie z ktérym wojewddztwo byto podzielone na regiony

9 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 11 stycznia 2013 r. w sprawie szczegotowych wymagan w zakresie
odbierania odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci (Dz. U. z 2013 r., poz. 122).
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gospodarki odpadami komunalnymi — RGOK-i. Kazdemu regionowi byly przypisane gminy

wchodzgce w jego sktad oraz instalacje — RIPOK-i.

W obecnym stanie prawnym, od 6 wrzesnia 2019 r., tj. od dnia zmiany odpowiednich
przepiséw ustawy o odpadach'®, zadania RIPOK-6w przejety instalacje komunalne!?, ktére
teoretycznie moga przyjmowac odpady z terytorium catego kraju*?. Nadal jednak transport
odpadow na dalsze odlegtosci zwigzany jest ze znacznymi kosztami, moggcymi przekraczaé
ewentualne korzysci z nizszej ceny przetworzenia odpadéw. Z przeprowadzonego badania
przedsiebiorcéw wynika, ze niektdrzy z nich korzystajg z nowych uwarunkowan prawnych,
wysytajac zapytania ofertowe do rdznych instalacji w catym kraju. Obecnie obowigzuje
bowiem tylko niedookreslona ,zasada bliskosci”, ktéra nie stanowi realnej bariery
w transporcie odpaddéw na dowolng odlegto$¢ w catym kraju®3. Dotyczy to jednak w praktyce
podmiotéw z kilku rynkdw o szczegdlnie wysokich cenach, np. tddz i okolice lub Warszawa
i okolice, gdzie ceny instalacji sg nawet ponad dwukrotnie wyzsze niz przecietnie w kraju.
W przypadku jednak wiekszosci rynkédw, ze wzgledu na chociazby koszty i mozliwosci
transportu, konkurencja odbywa¢é sie bedzie w obrebie wojewddztwa, ewentualnie danego
wojewddztwa i czesci wojewddztw sgsiednich lub nawet w obrebie tylko dotychczasowych

RGOK-o6w.

Dalsze interwencje antymonopolowe Prezesa UOKiK na tym rynku beda wymagaty wziecia
pod uwage zupetnie nowego kontekstu prawnego w przypadku okreslania rynku
geograficznego. W zwigzku z tg niedookreslong obecnie definicjg rynku wtasciwego w
wymiarze geograficznym, w analizie poziomu koncentracji, dla uproszczenia, wskazniki
koncentracji wyliczono dla poszczegdlnych wojewddztw oraz dotychczasowych regionéw —

RGOK-6w, majac na uwadze przyblizone mozliwe zasiegi rynkéw geograficznych. Oceniajgc

10 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 . 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. z 2019 r., poz. 1579).

1 Art. 35 ust. 6 ustawy o odpadach.

12 Wobec uchylenia art. 38 ustawy o odpadach, ktory przewidywal podziat wojewoddztwa na regiony gospodarki
odpadami komunalnymi oraz regionalne instalacje do przetwarzania odpadow, przypisane do poszczegdlnych
regionow.

13 Obecnie odpadow komunalnych dotyczy tylko bardzo ogélna klauzula generalna z ustawy o odpadach, z art. 20
(dotyczacego zasady bliskosci) ust. 1.: ,,Odpady, z uwzglednieniem hierarchii sposobow postgpowania
z odpadami, W pierwszej kolejnosci poddaje si¢ przetwarzaniu w miejscu ich powstania”. Szczegdlowe zasady
oraz system sankcji i kar z nich wynikajacych jest okreslony obecnie tylko dla osadow $ciekowych oraz odpadow
medycznych i weterynaryjnych — ograniczenia, poza wyjatkami, transportu do obszaru wojewodztw.

14



) . 4
©
IEQ& .

Urzqd Ochrony Konkurencii i Konsumentéw

koncentracje, brano pod uwage miedzy innymi liczbe podmiotow dziatajacych na rynku oraz
wskaznik Herfindahla-Hirschmana — HHI, dla ktérego interpretacji przyjeto nastepujace

orientacyjne przedziaty:

— wskaznik HHI mniejszy niz 1500 wskazuje na rynek nieskoncentrowany,
— wskaznik HHI od 1500 do 2500 wskazuje na umiarkowang koncentracje,

— wskaznik HHI wiekszy niz 2500 wskazuje na wysoka koncentracje!?.

Analizg objeto tgcznie 164 podmioty. Ta sama grupa respondentow zostata réwniez oceniona
pod katem wielkosci i poziomu wykorzystania mocy przerobowych, co réwniez wptywa na ich
sktonno$é¢ do konkurowania. W 108 sposrdd 164 (tj. 66%) przebadanych podmiotéw
prowadzacych MBP, gminy lub zwigzki gmin posiadaty ponad 50% udziatéw, a zatem miaty
realny wptyw na decyzje dotyczace funkcjonowania podmiotéw. Wsrdd wszystkich
respondentéw z MBP: sktadowisko posiadaty 127 podmioty (77%), kompostownie — 142
(87%), spalarnie — 2 (1%). Sposréd 56 podmiotdéw prywatnych, 34 nalezato do jednejz 10 grup
kapitatowych dziatajgcych na tym rynku. W praktyce jednak nawet najwieksza z tych grup
posiadata jedynie 6 instalacji, w dodatku zlokalizowanych na odrebnych, czesto bardzo
dalekich rynkach lokalnych i stanowita relatywnie niewielki udziat w facznych krajowych

obrotach podmiotéw z instalacjami MBP — co najwyzej 12%.

W pierwszej kolejnosci przeprowadzano analize koncentracji z podziatem na RGOKI-i. W 2019
r. caty obszar kraju podzielony byt na tgcznie 72 RGOK-i, z czego dalej przeanalizowano 69 z
nich, w ktdrych dziataty instalacje z MBP — w pozostatych odpady zmieszane przetwarzaty

wytgcznie spalarnie.

14 U.S. Department of Justice and Federal Trade Commission, Horizontal Merger Guidelines, Washington 2010,
dostep pod adresem: https://www.justice.gov/atr/file/810276/download
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Rys. 3. Liczba RGOK-6w w poszczegdlnych wojewdédztwach w 2012 r.i2019r.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wojewddzkich planéw gospodarki odpadami.

W 32 RGOK-ach dziatat tylko jeden podmiot, w 4 sposrdd nich monopolistg byt podmiot
prywatny!®, natomiast w pozostatych byty to podmioty samorzagdowe. Biorgc pod uwage
wskazniki koncentracji przedsiebiorstw HHI liczone na postawie wykorzystanych mocy, czyli

ilosci przetworzonych odpadéw w Mg, otrzymujemy nastepujace poziomy koncentraciji:

1. 3% charakteryzowat wskaznik HHI < 1500 — rynek nieskoncentrowany,
2. 6% — wskaznik HHI od 1500 do 2500 — umiarkowana koncentracja,

3. 91% — wskaznik HHI > 2500 — wysoka koncentracja.

Powyzsza analiza potwierdza wczesniejsze ustalenia, ze rynki wyznaczone obszarem RGOK-ow
poza szescioma byty rynkami skoncentrowanymi, cho¢ czesto nie monopolistycznymi, czyli na

rynku dziatat wiecej niz jeden podmiot.

Jako drugi ,,orientacyjny” obszar funkcjonowania potencjalnych przysztych rynkéw przyjeto
wojewddztwa. Biorgc pod uwage same tylko moce przerobowe (obliczanie wskaznika na
podstawie mocy poszczegdlnych podmiotéw), az w 11 wojewddztwach wskaznik HHI

wskazywat na niskg koncentracje (wartos¢ ponizej 1500), w przypadku czterech wojewddztw

15(1) woj. t6dzkie, region ,,I”, (2) woj. opolskie, region ,,Centralny”, (3) woj. wielkopolskie, region ,,R03”, (4) woj.
wielkopolskie, region ,,R04”.
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mozna moéwi¢ o umiarkowanym poziomie koncentracji (HHI powyzej 1 500 i ponizej 2 500) —
Swietokrzyskie, warminsko-mazurskie, opolskie, tédzkie. Natomiast HHI powyzej 2 500,
wystgpito jedynie w woj. podlaskim.

Rys. 4. Poziom koncentracji HHI w wojewddztwach w oparciu wykorzystanie mocy
przerobowych w 2018 r.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego przedsiebiorcéw.

Jak wynika z rysunku, wysokg koncentracjg charakteryzowaty sie przede wszystkich mniejsze
pod wzgledem powierzchni i liczby ludnosci, znajdujace sie w potudniowej oraz wschodniej
czesci kraju wojewddztwa takie jak opolskie, swietokrzyskie i podlaskie. Szczegdlnie niskg
koncentracjg charakteryzuje sie woj. $laskie, wojewddztwo wyrdzniajgce sie tez pod
wzgledem wysokiego poziomu urbanizacji, Srednich dochodéw i duzej gestosci zaludnienia, a
takze stosunkowo duzej ilosci odpaddw wytwarzanych na osobe. Niskg w skali kraju
koncentracjg charakteryzowaty sie takze woj. dolno$lgskie i matopolskie — o relatywnie duzej

liczbie mieszkaricdw oraz znaczacej ilosci odpadow przypadajgcych na osobe.
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WYKORZYSTANIE MOCY PRODUKCYJNYCH INSTALACII

Zgodnie z przeprowadzong analizg instalacji MBP w Polsce, ich moce
przerobowe, wynikajgce z pozwolen zintegrowanych, pod koniec 2018 r.
przekraczaty 11 min ton. Instalacje te w zakresie odpaddéw zmieszanych wykorzystywaty moce
w 2018 r. przecietnie (Srednia wazona mocami) na poziomie ok. 79%. W 2019 r. wedtug

wstepnych szacunkéw wykorzystanie to byto nieznacznie wyisze, tj. ok. 80%.

Biorgc pod uwage dotychczasowe RGOK-i, tylko w 4 sposrdd 69 analizowanych regionéw
wykorzystanie mocy byto na bardzo niskim poziomie — ponizej 50% sredniego wykorzystania.
W zdecydowanej wiekszosci regiondw wykorzystanie mocy przekraczato 70% (ponad 80%
regiondw), a bardzo wysokie wykorzystanie tj. co najmniej 90% wystepowato w 23 regionach,

czyli doktadnie w jednej trzeciej z nich.

Wedtug najbardziej aktualnych szacunkéw wykorzystanie mocy (dla 2019 r.) w poszczegdlnych
wojewoddztwach wynosito od 68% (woj. dolnoslagskie) do nawet 98% (woj. warminsko-
mazurskie). Rézna byta tez dynamika wykorzystania tych mocy (dla procentowej zmiany w
2019 r. wobec 2018 r.) — od spadku wykorzystania mocy o prawie 4% (woj. dolno$lgskie) do

wzrostu poziomu tego wykorzystania o blisko 10% (woj. mazowieckie).

Obok instalacji MBP w systemie i infrastrukturze gospodarki odpadami komunalnymi wazing
role odgrywajg réwniez réznego rodzaju zaktady zajmujace sie spalaniem odpaddéw oraz
powstatego z nich paliwa alternatywnego. Spalarnie w relacji do instalacji MBP petnig zatem

role:

— substytucyjng — jesli spalajg zmieszane (niesegregowane) odpady komunalne;

— komplementarng — jesli spalajg RDF (ang. refuse derived fuel), powstajgcy z frakcji
palnej tj. pre-RDF wysortowanej ze zmieszanych odpadéw opakowaniowych oraz
zmieszanych (niesegregowanych) odpadéw komunalnych — w wyniku procesu

mechanicznego w ramach MBP.
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Obecnie polityka odpadowa i przepisy UE dgzg w kierunku GOZ tj. gospodarki o obiegu
zamknietym, co w praktyce oznacza¢ bedzie takie przyszte regulowanie systemu, aby po
pierwsze odpadéw komunalnych byto mniej a po drugie te wytwarzane byty poddawane
w pierwszej kolejnosci recyklingowi. Przetwarzaniu termicznemu wprawdzie réwniez
towarzyszy¢ moze odzysk (energii), ale polityka UE pozwala na jedynie mniejszosciowy udziat
tej technologii w ogdlnej masie przetwarzanych odpadéw komunalnych — w zwigzku

z obowigzkowym od 2035 r. udziatem recyklingu na poziomie 65%.

Obecnie najwiekszg cze$¢ masy odpaddéw, w postaci wyodrebnionego z nich paliwa RDF
przetwarzajg cementownie, ktérym instalacje komunalne ptacg za ich odbiér i spalenie.
Wedtug danych udostepnionych przez Stowarzyszenie Producentéw Cementu'®, w listopadzie
2019 r., szacowany stopien zastgpienia wegla przez paliwa alternatywne w przemysle
cementowym w Polsce wynosi ok. 70% (Srednia dla catej Unii Europejskiej wynosi 44%), przy
czym niektére z zaktaddw zblizaty sie nawet do poziomu 85-90%. Wykorzystanie paliw z RDF
w 2018 r. mogto siegna¢ juz ok. 1,55 mlIn ton, co wynikato m.in. z rosngcej produkcji cementu,
w efekcie koniunktury w budownictwie. W 2020 r. wynik ten ma siegng¢ nawet 1,75 min ton

RDF — przy produkcji cementu prognozowanej na ok. 19 min ton.

Ponad 1 min ton odpaddéw przetwarza sie natomiast w wyspecjalizowanych spalarniach.
Dotychczasowe instalacje miaty gtéwnie charakter substytucyjny wobec MBP, czyli spalaty

odpady zmieszane — te planowane natomiast majg spalac gtdwnie pre-RDF z MBP i RDF.

WYNIKI FINANSOWE | POLITYKA CENOWA WtASCICIELI
INSTALACII W LATACH 2014-2019

Obecny potencjat ekonomiczny badanych instalacji jest konsekwencja

modernizacji branzy odpadowej w ostatnich dziesieciu latach, w szczegélnosci postepu

18 T. Elzbieciak, Cementownie stawiajq na RDF. Energetyka idzie w ich $lady, 4.11.2019 r.;
https://www.wnp.pl/budownictwo/cementownie-stawiaja-na-rdf-energetyka-idzie-w-ich-slady,355884.html; data
pobrania 3.04.2020 r.
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polegajgcego na przejsciu od dominacji sktadowania'’ do przetwarzania odpaddw w réznego
rodzaju nowoczes$niejszych instalacjach. Duze nakfady inwestycyjne w branzy byty miedzy
innymi  konsekwencjg duzych transferow srodkédw unijnych. Za sprawg ekspans;ji
inwestycyjnej, w latach 2015-2018 wazrastata wielko$¢ rynku ustug zagospodarowania
odpadoéw komunalnych w instalacjach — mierzona wartoscig ksiegowa tacznych przychodow
przedsiebiorstw. Réwnolegle do wcigz rosngcych obrotéw w latach 2017-2018 wystgpit
znaczacy wzrost kosztow, w szczegdlnosci odptatnego przekazania wysortowanej z odpadéw
frakcji palnej do spalenia, gtownie w cementowniach oraz sktadowania pozostatosci po
sortowaniu na sktadowiskach (wyzsza optata marszatkowska), co szerzej zostato opisane dale;.
Jak wynika z przeprowadzonego badania rynku, powyzsze wieloletnie trendy oraz sytuacja
w ostatnich dwéch latach w rdzny sposdb wptyneta na rentownosc i ceny poszczegdlnych
podmiotéw. Zrdznicowanie to przebiegato (1) w wymiarze geograficznym, tj. porédwnujac
wojewddztwa i regiony — RGOK-i oraz (2) pod wzgledem struktury wtasnosciowej t;j.

porownujgc sektor publiczny i prywatny.
RENTOWNOSC

W oparciu o sprawozdania finansowe, przeprowadzono analize
dynamiki  obrotu i rentownosci poszczegdlnych  badanych
przedsiebiorcow prowadzacych instalacje MBP. Przeprowadzono analize, obliczajgc: ROS -
rentownos$¢ sprzedazy (mierzona zyskiem netto), ROA — rentownos$¢ majatku (aktywow)

ogotem, ROE — rentownos¢ kapitatu wiasnego.

W badanym okresie znaczgco wzrosty tgczne obroty badanych przedsiebiorstw liczone
przychodami netto ze sprzedazy z niespetna 5 mld zt w 2015 r. do ponad 6,3 mid zt w 2018 r.,
czyli o prawie 28%. Wartos¢ aktywow ogdtem wzrosta tylko o 3%, podczas gdy tgczny kapitat

wtasny 0 9%. Tak samo jak w przypadku branzy odpadowej ogétem w swietle danych GUS dla

17 Ustawa o odpadach rozroznia sktadowanie — jako sposob ostatecznego unieszkodliwienia odpadu
(zdeponowania na stale na skladowisku) oraz magazynowanie — tymczasowe przechowywanie odpadow
przeznaczonych do odzysku. Wysoki udziat sktadowania byt gldwnym problemem branzy przed reforma z 2011 r.
Obecnie rownie istotng kwestia jest nadmierna ilo§¢ magazynowanych odpadow fatwopalnych — ktore nie znajduja
nabywcy na rynku i ktore byly przyczyna rekordowe;j liczby pozaréw odpadow w 2018 r.
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catego dziatu PKD'8, zaréwno w 2017 r. jak i 2018 r. nastgpit znaczacy spadek rentownosci
sprzedazy — ROS dla badanych przedsiebiorstw, podobnie jak pozostatych wskaznikéw
rentownosci — ROE i ROA. Samo roczne ROS w latach 2016-2018, dla przedsiebiorstw z MBP
wynosito odpowiednio ok. 9%, ok. 7,5% oraz ok. 6%. Wida¢ wyrazny spadek, ale mimo
wszystko byto to wcigz duzo wiecej niz w gospodarce odpadami ogdétem wedtug GUS —w tym
samy okresie odpowiednio ok. 5,5%, 4,7% i 3,8%. Wartosci wskaznikdéw przedstawiono

na ponizszym wykresie.

Wykres 2. Sytuacja finansowa podmiotow prowadzacych MBP w latach 2015-2018
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego przedsiebiorcéw.

Szczegbétowa analiza danych indywidualnych pokazata jednoczesnie duze zrdinicowanie
podmiotéw prowadzgcych instalacje. Zaréwno pod wzgledem rentownosci jak i cen najwyzsze
wartosci przyjmowaty podmioty z dawnego regionu — RGOK-u ,, Warszawskiego” wojewddztwa

mazowieckiego. Byt to rynek zdominowany przez duze podmioty prywatne — czterech sposréd

18 PKD 38 — Dziatalno$¢ zwigzana ze zbieraniem, przetwarzaniem i unieszkodliwianiem odpadéw; odzysk
SUrOWCOW.
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pieciu najwiekszych nalezato do sektora prywatnego. Wartosci wskaznikéw dla tego regionu

przedstawiono na ponizszym wykresie.

Wykres 3. Sytuacja finansowa podmiotéw prowadzacych MBP w latach 2015-2018 —-region
warszawski wojewddztwa mazowieckiego
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie badania ankietowego przedsiebiorcéw.

Jak wynika z powyzszego wykresu podobnie jak dla catej branzy rentownos$¢ malata, w latach
2017-2018, niemniej w regionie tym podmioty zachowaty relatywnie wysoka zyskowno$é
swojej dziatalnosci. Skrajnie odmienna sytuacja wystepowata w woj. Swietokrzyskim, gdzie
ceny byty duzo nizsze — czesto nawet dwukrotnie, a przecietnie w catym analizowanym okresie
podmioty tam dziatajgce cechowata nieznaczna strata, co przekfadato sie na wartosé
poszczegdlnych wskaznikéw (ROS, ROE i ROA) na poziomie ok. 0% (Srednia dla lat 2015-2018).
W regionie warszawskim srednie wartosci wskaznikdw w tym samym 4-letnim okresie przyjety
nastepujace wartosci: ROS i ROA: 21%, ROE: 33%. Wszystkie podmioty prywatne na rynku

regionu ,,\Warszawskiego” byty regularnie wysoko rentowne.

Zaobserwowane duze zrdznicowanie cen i rentownosci podmiotdw o rdinej strukturze

wiasnosciowej i potozeniu geograficznym na mapie Polski — sprawia, ze w dalszych
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przedstawionych wynikach analiz zwraca sie szczegdlng uwage na podziat wedtug
wojewoddztw oraz wedtug kontroli sektora publicznego (udziat powyzej 50% w spétce) lub

prywatnego (do 50% udziatu sektora publicznego).

Wykres 4. Wartosci wskaznika ROE w latach 2015-2018 — z pominieciem wybranych
obserwacji odstajgcych i podziatem na podmioty publiczne (powyzej 50%) i prywatne (udziat
sektora publicznego do 50%)*°
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie badania ankietowego przedsiebiorcéw.

Analize danych przedstawionych na powyzszym wykresie mozna podsumowa¢ nastepujgcymi

whioskami:

1. podmiotdéw niepublicznych jest mniej, a ich ROE charakteryzuje sie znacznie wiekszg
zmiennoscig (szersze “pudetko” na wykresie; rozstep miedzykwartylowy jest 2-3 razy

wiekszy w przypadku podmiotéw niepublicznych niz publicznych);

1% Dla operatorow publicznych na niebiesko: kropki jasnoniebieskie z lekka przezroczysto$cig oznaczaja
poszczegodlne obserwacje. Kropki, linie i figury ciemnoniebieskie stanowia elementy wykresu pudetkowego
(,,boxplota”). Rozstep migdzykwartylowy tj. obszar migdzy pierwszym i trzecim kwartylem przedstawiono jako
,pudetko”. Dla kazdego roku zaznaczono tez mediang w formie pionowego odcinka wewnatrz ,,pudetka”.
Dla operatoréw prywatnych przedstawiono te same elementy — na pomaranczowo.
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2. podmioty niepubliczne sg za to znacznie bardziej zyskowne (mediana ok. zmalata
w badanym okresie z 16% do 13%, w przypadku podmiotédw publicznych z 2,5% do
1,5%).

3. medianowe ROE podmiotéw publicznych zanotowato znaczny wzgledny i niewielki
bezwzgledny spadek w badanym okresie. W przypadku podmiotow niepublicznych

spadek ten byt nieznaczny zaréwno wzglednie, jak i bezwzglednie.

Wykres 5. Wartosci wskaznika ROS w latach 2015-2018 — z podziatem na podmioty publiczne
(powyzej 50%) i prywatne (udziat sektora publicznego do 50%)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego przedsiebiorcéw.

Rentownos$¢ sprzedazy — ROS — podmiotéow niepublicznych jest znacznie wyzsza
od rentownosci podmiotow publicznych — mediana byta co do zasady wyzsza wiecej niz 3-
krotnie, lecz charakteryzuje sie wieksza zmiennos$cia. W przypadku podmiotdéw
publicznych mediana ROS byta stabilna w latach 2015-2017 i wyraznie spadta w roku 2018.
Z kolei mediana ROS podmiotéw niepublicznych wzrosta w roku 2016, by w latach 2017-
2018 osiggnac¢ poziom nizszy niz w 2015 r. Podobne wnioski, jak dla ROE i ROS, mozna tez

wyciggnac z analizy ROA — wykres ponizej.
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Wykres 6. Wartosci wskaznika ROA w latach 2015-2018 — z podziatem na podmioty publiczne
(powyzej 50%) i prywatne (udziat sektora publicznego do 50%)
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie badania ankietowego przedsiebiorcéw.

Ceny

W uzupetnieniu powyzszej analizy rentownosci przedstawiono poziomy i dynamike cen
stosowanych przez badane instalacje. Sg to ceny netto (bez VAT)?° w PLN za tone — za przyjecie
,na brame” zaktadu danej kategorii odpaddw. Analiza opiera sie na trzech rodzajach

wskaznikéw poziomu cen dla danej instalacji:

1. cena najwyzsza/maksymalna z faktur dla ostatniego miesigca — z grudnia danego roku
w latach 2014-2018 oraz z kwietnia 2019 r. — cena ,,max”;

2. cena najnizsza/minimalna z faktur dla ostatniego miesigca — z grudnia danego roku
w latach 2014-2018 oraz z kwietnia 2019 r. — cena ,,min”;

3. cena S$rednia roczna (kwartalna dla 2019 r.) mierzona przychodami jednostkowymi

netto z tytutu przyjecia i przetworzenia 1 tony (Mg) odpaddow danej kategorii.

2 Przez ceng netto nalezy tu rozumie¢ ceng brutto po odjeciu VAT. Nie odejmowano przy tym od tej ceny innych
sktadnikoéw, poza VAT, np. udziatu optaty marszatkowskiej w cenie.
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Taki sposdb zbierania danych wynikat zdomniemania réznicowania cen przez instalacje wobec
réznych kontrahentéw, co potwierdzity wyniki badania. Przedsiebiorcy, ktérzy ustalali ceny
wyfaczne wedtug cennika identycznego dla wszystkich kontrahentéw stanowili mniejszos¢ —
dla 2019 r. byto to tylko 37%, udziat ten sie zmniejszyt w latach 2014-2019 (pierwotnie wynosit
45%). Pozostali roznicowali ceny w zaleznosci od okreslonych grup kontrahentéw np. nizsze
ceny dla cztonkéw zwigzku miedzygminnego (jako udziatowcéw i inwestorow, ktérzy
partycypowali w budowie i modernizacje instalacji) lub w drodze indywidualnych rabatéw czy

negocjacji np. w zaleznosci od ilosci i jako$ci odpaddw.

Biorgc pod uwage cene srednig roczng (kwartalng dla 2019 r.) mierzong przychodami
jednostkowymi, mediana wzrosta z 230 zt w 2014 r. do 315 zt w pierwszym kwartale 2019 r.
W latach 2015-2017 wzrosty byty relatywnie niskie, rzedu 2-3%, natomiast w 2018 r. stopa
zmian (wzgledem roku poprzedniego) wyniosta 10% a w 2019 r. (I kwartat) o 15%, czyli tgcznie
w dwodch ostatnich latach o co najmniej 27%. Dla poréwnania mediana cen minimalnych
z faktur w kwietniu 2019 r. — cen ,min” byta nizsza (305 zt) a mediana z cen maksymalnych —
cen ,,max” byta wyzsza (350 zt) niz srednia cena liczona rocznymi przychodami jednostkowymi
(315 zt). Gdyby natomiast poréwnywaé ceny odpaddw zmieszanych z innymi kategoriami
odpaddéw jedynie odpady gabarytowe osiggnety w kwietniu 2019 r. wyzsze mediany niz
zmieszane odpady komunalne. Inaczej sytuacja wygladata w zakresie dynamiki, gdzie
procentowo odpady zmieszane wzrastaty w ostatnich dwdch latach wolnej niz pozostate — co
wynikato z faktu, ze byty zwykle od poczatku duzo drozsze — inna byta podstawa do wyliczenia

stopy zmian.
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Tabela 1. Ranking kategorii odpadéw wedtug stopy wzrostéow srednich cen ,max” z faktur,
porownujac grudzien 2017 r. i kwiecien 2019 r.

XII XI1 XTI XI1 v v
L Katecoria odoadéw 2015| 2016| 2017 2018 2019| 2019 IV 2019
P- g P /XTI /XI|  /XI| /XTI /XTI /XII| /XTI 2017
2014| 2015| 2016 2017 2018 2014

Opakowania z tworzyw

1. | sztucznych (15 01 02) 0% 16% 3%| 40% 38% ]| 131% 94%
Opakowania z papieru

2. | itektury (1501 01) 9% 3% 4% 33% | 43%]| 124% 91%
Opakowania ze szkla

3.1(150107) 15%| -14% 18%| 23%| 42%| 106% 75%
Zmieszane odpady

4. | opakowaniowe (150106) 2% 0% 5%|  25%| 26% 69% 57%
Odpady wielkogabarytowe

5.1(2003 07) 4% 3% 4% 16% 30% 68% 51%
Odpady kuchenne
ulegajace biodegradacji

6.((200108) -6% 4% 2%|  28% 16%| 47% 48%
Odpady ulegajace

7. | biodegradacji (200201) 1% 2% 4% 16%| 20% 50% 40%
Zmieszane odpady

8. | komunalne (20 03 01) 3% 1% 2% 13% 18%| 40% 33%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego przedsiebiorcow.

Kolejng kwestie stanowi zréznicowanie geograficzne pod wzgledem dotychczasowych rynkéw
lokalnych — RGOK-éw. Biorgc pod uwage przychody jednostkowe w pierwszym kwartale 2019
r., liczone przychodami netto z tytutu przyjecia i przetworzenia 1 tony zmieszanych odpaddw
komunalnych, zdecydowanie najwyzsze ceny byly przecietnie w regionie , Warszawskim” —
524 zt, czego mozna byto sie spodziewaé na podstawie wczes$niejszej analizy rentownosci.
Drugi region na liscie miat cene 490 zt a dziesigty 368 zt. Na liscie 10 regiondw z najwyzszymi
cenami byly poza regionami woj. mazowieckiego, takze te reprezentujace woj. dolnoslaskie,
lubelskie, tddzkie, podkarpackie i warmifsko-mazurskie. Biorgc pod uwage liste 10 z
najnizszymi cenami, reprezentowaty one wojewddztwa: lubelskie, lubuskie, podlaskie, slgskie,
Swietokrzyskie, wielkopolskie, zachodnio-pomorskie. Miaty one ceny od 174 zt (miejsce
pierwsze) do 250 zt (miejsce dziesigte). Tylko ceny z RGOK-6w zlokalizowanych w woj.
lubelskim powtarzaty sie w obu zestawieniach, co wskazuje na silny wptyw uwarunkowan

rynkowych i regulacyjnych poszczegdlnych wojewddztw.

Ostatnim zagadnieniem w zakresie analizy cen jest ich poréwnanie miedzy sektorem

prywatnym i publicznych w obrebie kazdego z wojewddztw — dla uproszczenia ograniczajgc
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sie do zmieszanych odpadéw komunalnych (20 03 01) oraz cen ,,min” i ,max”. Kolejny wykres

przedstawia ilustracje danych dla poszczegélnych wojewddztw.

Wykres 7. Obserwacje i sSrednie cen minimalnych (,,min”) i maksymalnych (,,max”) w PLN za
tone zmieszanych odpadéw komunalnych w latach 2014-2019 (dane z faktur grudniowy, dla
2019 r. z kwietniowych) — dla poszczegélnych wojewddztw
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie badania ankietowego przedsiebiorcéw.

Analiza graficzna danych przedstawionych na wykresie dla poszczegdlnych wojewddztw

pozwala na wyciggniecie nastepujgcych wnioskow:

— przecietne ceny w badanym okresie wzrosty we wszystkich wojewddztwach, najpdzniej
od 2019 r.;

— poczatkowo w 2014 r. nie byto duzych réznic miedzy wojewddztwami — cena byta bliska
200 zt, tylko niektdre wojewddztwa takie jak dolnoslgskie i lubelskie miaty wyzsze ceny

— przecietnie blizsze 300 zt;
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zblizony poziom cen miedzy obserwacjami w danym okresie oraz miedzy cenami ,,max”
i ,min” zaobserwowa¢ mozna dla wojewddztw sSwietokrzyskiego i opolskiego,
najwieksze zréznicowanie wystepowato w woj. slgskim;

najwczesniej i z najwiekszg dynamikg ceny zaczety wzrasta¢ w woj. tédzkim
i mazowieckim — duzy wzrost cen wystgpit juz w 2018 r., w 2019 r. wzrastaty
w podobnym tempie (poréwnujgc sam tylko grudziern 2018 r. i kwiecien 2019 r.);
najnizsze i najbardziej stabilne byty ceny w woj. swietokrzyskim — wiekszy wzrost cen
dostrzegalny jest w 2019 r., ale w duzo mniejszej skali niz w przypadku innych
wojewddztw i do poziomu przecietnie niespetna 300 zt, ktéry w jak wczesniej
wspomniano charakteryzowat ,,najdrozsze” wojewddztwa w 2014 r.

najbardziej w ostatnich dwdch latach wzrosty ceny w woj. tédzkim, mazowieckim
i podkarpackim — wzrosty rzedu 30-40% a w najmniejszym stopniu w woj. podlaskim i

Swietokrzyskim — tylko co najwyzej ok. 10%.

Ponizej, w uzupetnieniu, ceny maksymalne (,max”) zostaty przedstawione z podziatem na

sektor publiczny i prywatny. Dla zachowania przejrzystosci wykresu, zaprezentowano jedynie

obserw

acje nieprzekraczajgce 600 zt, co powoduje, ze dwie najwieksze obserwacje nie sg na

nim widoczne.
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Wykres 8. Obserwacje i srednie maksymalnych (,,max”) cen w PLN za tone zmieszanych
odpadoéw komunalnych w latach 2014-2019 (dane z faktur grudniowych, dla 2019 r.
z kwietniowych), osobno dla podmiotéw publicznych (powyzej 50% sektora publicznego)
oraz prywatnych (do 50%)
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1
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Operator z udziatem podmiotu publicznego —— do 50% —— powyiej 50%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego przedsiebiorcéw.

Srednie ceny przedsiebiorcéw niepublicznych, oznaczone kolorem czerwonym, sg wyraznie
wyzsze w dwodch ostatnich okresach. Do miar S$rednich nalezy podchodzi¢ jednak
z ostroznoscig, gdyz pewna grupa podmiotéw o zblizonych cechach — np. dziaftajgcych
w danym wojewddztwie moze zaburza¢ ogdlny obraz. Bardziej dogtebna analiza,
uwzgledniajgca zrdzinicowanie sytuacji w poszczegdlnych wojewddztwach wskazuje, ze
istotniejszym czynnikiem wydajg sie uwarunkowania rynkowe i regulacyjne poszczegdlnych
wojewddztw. Zatem ceny sektora prywatnego sg wyzsze, o ile tylko pozwalajg na to warunki
lokalne, w szczegdlnosci organizacja systemu przez okre$lony Wojewddzki Plan Gospodarki

Odpadami lub inne uwarunkowania.
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Wykres 9. Obserwacje i Srednie maksymalnych (,,max”) cen w PLN za tone zmieszanych odpadéw
komunalnych w latach 2014-2019 (dane z faktur grudniowych, dla 2019 r. z kwietniowych), osobno
dla podmiotéw publicznych (powyzej 50% sektora publicznego) oraz prywatnych (do 50%) — dla
kazdego wojewddztwa osobno
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego przedsiebiorcéw.

Jak wynika z powyzszego wykresu, sektor prywatny byt obecny w niemal wszystkich
wojewddztwach —z wyjatkiem swietokrzyskiego. Najbardziej wyrazng réznice w dynamice cen
widaé w woj. mazowieckim — sektor prywatny podnosit ceny w znacznie wiekszym stopniu niz
prywatny. W pozostatych regionach sytuacja byta bardzo zréznicowana. W woj. dolnoslgskim
utrzymywata sie w catym analizowanym okresie stata przewaga cen sektora prywatnego nad
publicznym. W woj. Slaskim i pomorskim natomiast wystepowata sytuacja zgota odwrotna —
to sektor publiczny byt droiszy. Relatywnie czesto ceny obu sektoréw zmierzaty do
konwergencji, np. woj. opolskie i warminsko-mazurskie, natomiast ewidentna dywergencja

wystgpita w woj. mazowieckim.
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W 2020 r. pomimo zniesienia regionalizacji tj. likwidacji RGOK-6w, réznice w cenach wcigz byty
bardzo duze. Barierg dla rozwoju rynku jest gtdwnie to, ze trudno jest zby¢ odsortowang ze
zmieszanych odpaddéw komunalnych i zmieszanych odpaddw opakowaniowych frakcje palng,
ktérej nie mozna sktadowa¢ a magazynowa¢ mozna tylko przez 1 rok. Powodowac to moze
ograniczanie wykorzystania mocy przerobowych a w zwigzku z tym ogranicza mozliwos¢
przyjmowania wiekszej ilosci odpaddéw, pomimo nowych ofert sktadanych instalacjom przez
gminy i podmioty spoza dotychczasowego regionu. Réwniez, pomimo zniesienia regionalizacji
najwyzsze ceny i najwieksze ich wzrosty odnotowuje dawny region ,Warszawski” woj.
mazowieckiego, gdzie ceny wzrosty do poziomu 750-890 zt za tone, podczas gdy wedtug
wstepnych ustalen w pozostatych rejonach kraju ceny te nie przekraczaty 550 zt, a
niejednokrotnie znajdowaty w przedziale 400-450 zt czyli byty, tak jak w poprzednich latach,

blisko dwukrotnie nizsze niz w woj. mazowieckim.
PRZYCZYNY WZROSTU CEN W OPINII RESPONDENTOW

Niezaleznie od powyzszych réznic miedzy regionami i podmiotami o

roznym udziale sektora publicznego, w ostatnich dwdch badanych
okresach, obejmujacych wybrane podokresy z lat 2018-2019, w catej badanej prébie ceny co
do zasady rosty. Wsrdd przyczyn tego wzrostu w 2019 r., respondenci najczesciej wskazywali
na wzrost stawek tzw. optaty marszatkowskiej za sktadowanie — takg odpowiedz wskazaty 133
podmioty, czyli 81% ankietowanych. Nowe obowigzku ustawowe wskazato 113 podmiotow,
czyli 69%. Duze znaczenie z perspektywy instalacji miata tez polityka cementowni —do ktérych
przekazywana jest frakcja palna pochodzgca z przesortowanych odpaddéw komunalnych i
ktérym instalacje musiaty za to doptacaé. Na polityke cenowg cementowni wskazywato 87 t;.
53% podmiotéw a na decyzje producentédw cementu w zakresie rodzaju i wolumenu

przyjmowanego paliwa z odpaddéw — 68 podmiotow tj. 42%.

Kategorig surowcow, ktérych spadek cen jest najbardziej problematyczny z perspektywy
instalacji w 2019 r. byty tworzywa sztuczne — 73 wskazania, nieznacznie mu jednak ustepuje
papier — 63 wskazania. Spadek cen innych surowcdéw byt duzo mniejszym problemem — byt

rzadziej wskazywany — szkto 26 wskazan, metale 37 wskazan. Jesli chodzi o problem zbycia
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surowcow (znalezienia kontrahenta i dokonania transakcji), zdecydowanie najwiecej wskazan
otrzymywaty tworzywa sztuczne tj. 54 wskazania. Papier byt wprawdzie na drugim miejscu,
ale inaczej niz w przypadku cen —zebrat duzo mniejszg liczbe wskazan tj. 13. Szkto i metale

zdobyty tylko po 3 wskazania kazde.
REGULACIA CEN

Ustugi gospodarowania odpadami komunalnymi, w tym te zwigzane z

ich zagospodarowaniem w instalacjach, podlegajg wiekszemu zakresowi
regulacji prawnych niz przecietna dziatalnos¢ gospodarcza. W szczegdlnych przypadkach
uzasadnione moze by¢ tez regulowanie wysokos$ci cen i marz handlowych, co wynika z
charakteru débr oferowanych na tym rynku, ktére sg ustugami publicznymi — niezbednymi z
perspektywy mieszkancéw i o szczegdlnym znaczeniu dla ochrony srodowiska naturalnego.
Drugim istotnym powodem regulacji cenowej jest mozliwos¢ powstawania sity rynkowej (tj.
zdolnosci do utrzymywania cen powyzej poziomu konkurencyjnego), z uwagi na bariery
wejscia, stwarzane przez korzysci skali oraz bariery prawne wynikajgce z obowigzujgcych

standardéw planowania i organizacji ochrony srodowiska (zezwolenia).

Za wykonanie omawianych ustug publicznych na rzecz swoich mieszkancéw odpowiedzialne
sg gminy. Dziatalnos¢ sektora prywatnego lub przedsiebiorstwa nalezgcego do innej gminy
w stosunku do odpaddéw wytwarzanych na obszarze danej gminy jest dopuszczalna
na warunkach okreslonych przepisami szczebla krajowego oraz na podstawie aktéw prawnych
i decyzji podejmowanych na réznych poziomach wtadzy samorzgdowej, w tym w gminach. Nie
jest to zatem typowy rynek, gdzie stronami sg ustugobiorca i ustugodawca. Faktyczny
ustugobiorca, czyli mieszkaniec gminy ma indywidualnie ograniczony wptyw na zakres ustugi a
takze nie moze z tej ustugi zrezygnowac. Od strony podazy — to gmina Swiadczy na rzecz

mieszkancow ustuge publiczng, czesto zlecajac jg jednak podwykonawcy.

Szczegdlne warunki do pojawienia sie sity rynkowej na rynku instalacji powstaty na gruncie
nowego systemu gospodarowania odpadami komunalnymi w petni zaimplementowanego

w 2013 r. Wprowadzono wdwczas prawne ograniczenie rynku instalacji do regionéw
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gospodarowania odpadami komunalnymi — RGOK-6w. Uzasadnieniem tego byta wdéwczas
przede wszystkim potrzeba ograniczenia transportu odpaddéw ze wzgledu na zasade bliskosci,
wynikajgcg z krajowych i unijnych przepiséw. Zgodnie z tg zasadg odpady powinny by¢
zagospodarowane mozliwie najblizej miejsca wytworzenia. Po drugie chodzito o pozyskanie
$rodkéw unijnych?l. Program operacyjny ,Infrastruktura i Srodowisko” wymagat bowiem,
zeby instalacja miata zapewniony strumien odpaddéw z obszaru zamieszkiwanego przez co
najmniej 150 tys. mieszkancow. Od 6 wrzesnia 2019 r. regionalizacje te zniesiono, niemniej ze
wzgledu na powyzszg zasade bliskosci, obowigzujgce umowy, a takie rozmieszczenie
przestrzenne instalacji, wcigz istnie¢ moze problem utrzymujacej sie sity rynkowej

przedsiebiorstw przetwarzajgcych odpady komunalne na danym obszarze.

Sita rynkowa moze wystepowac réwniez na rynkach, na ktdrych dziata wiecej niz jeden
przedsiebiorca oferujgcy ustugi przetwarzania odpadéw komunalnych. Na niektdrych rynkach
lokalnych — w RGOK-ach — mimo istnienia wiecej niz jednego potencjalnego kontrahenta,
klienci danej instalacji czesto nie majg realnej (brak mocy przerobowych) lub formalnej

(umowa wieloletnia np. zwigzku miedzygminnego) mozliwosci wybierania innej instalacji.

Relatywnie wysoka przejrzystos¢ rynku, w tym z gory okreslone moce przerobowe
w wojewddzkich planach gospodarki odpadami, a takze wysokie ich wykorzystanie moze
sprawiaé, ze nawet w przypadku dziatania kilku instalacji na danym terenie, bedzie istniata
duza sita rynkowa i przewaga negocjacyjna instalacji nad dostarczajgcymi odpady gminami
i przedsiebiorstwami. Potwierdza to przeprowadzone badanie ankietowe. Sposrod
przedsiebiorcdw prowadzgcych instalacje zdecydowana wiekszos¢, ponad 90%, ttumaczyta, ze

ze wzgledu na sytuacje na lokalnym rynku nie konkuruje w zaden sposéb z innymi instalacjami

2L Warto dodaé, ze nie wszystkim samorzadom w rownym stopniu udalo sie pozyskaé érodki unijne. Przyktadowo
spalarnie (z odzyskiem energii) wybudowalo tylko sze§¢ miast, podczas gdy takie plany miala wigkszo$¢
najwiekszych miast wojewddzkich. Dwa kolejnej miasta dopiero zaczynajg budowe swoich spalarni. Gdyby
zgodnie z planami powstalo wigcej instalacji prowadzacych odzysk, koszty systemu mogly by by¢ obecnie
mniejsze — wystepowataby mniejsza nadpodaz frakcji palnej. Zgodnie bowiem z polskimi przepisami
(wynikajacymi z celow polityki odpadowej UE) — spalaniu moze podlega¢ 30% masy odpadéw komunalnych,
czyli prawie 4 mln ton, podczas gdy obecnie przetwarza si¢ w ten sposob mniej niz 3 min ton. Oczywiscie bardziej
uzasadniony ekonomicznie i $rodowiskowo jest odzysk materialowy lub wrgez ograniczanie powstawania
odpadow — przynosi wigcej oszczednosci dla systemu, ale w krotkim okresie, z perspektywy rosnacych optat
pobieranych od mieszkancow oraz zagrozenia pozarowego miejsc magazynowania, spalanie do pewnego poziomu
moze by¢ istotnym przejsciowym rozwigzaniem.
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z danego regionu. Powszechne byto twierdzenie, ze inne instalacje nie wywotujg zadnej presji

konkurencyjnej np. na obnizanie cen.

Procesy konkurencyjne wystepowaty w pewnym zakresie w woj. matopolskim, w ktérym
utworzono jeden duzy region gospodarki odpadami. Tylko w dwdch innych regionach
odpadowych (znajdujgcych sie w woj. dolnoslgskim) przedsiebiorcy deklarowali, ze istniejg
mechanizmy konkurencji. Zdarzato sie tak w sytuacji, gdzie przyktadowo, jak w jednym z
dolnoslgskich RGOK-6w, oprocz dotychczasowych prywatnych instalacji, swojg instalacje
wybudowato w ostatnim czasie takze miasto, tworzgc nowymi mocami presje konkurencyjna.
W wiekszosci regiondw jednak sytuacja pod tym wzgledem byta stabilna. System zostat
zaprojektowany na okreslone moce przerobowe, ktére zwykle wykorzystywane sg na bardzo

wysokim poziomie.

Wyniki przeprowadzonego badania (w tym szczegdtowa analiza koncentracji, cen, marz i
zachowan rynkowych poszczegélnych podmiotéw), wskazujgce na brak wystarczajgcych
warunkéw do rozwoju konkurencji na rynku przetwarzania odpadéw komunalnych w

instalacjach, stanowig przestanke do ustanowienia mechanizméw regulowania cen.

W Polsce, w wyniku wprowadzenia w 2013 r. nowego systemu, postanowiono, podobnie jak
w wiekszosci krajéw UE, regulacje cen umiejscowi¢ w sferze obowigzkéw i uprawnien wtadzy
samorzgdowej. Taki sposdb regulowania cen bytby potencjalnie skuteczny, gdyby wszystkie
samorzady wykonaty od poczatku w sposdb precyzyjny zalecenia wynikajgce z przepiséw
ustawy nowelizujgcej. Z zapiséw nowelizacji wynikato wprost, ze budowa i eksploatacja
instalacji jest zadaniem wtasnym gminy lub gmin ze sobg wspdtpracujgcych — dla mniejszych
gmin budowa instalacji mogta by¢ zbyt duzym przedsiewzieciem, wiec sugerowana byta
wprost w ustawie wspotpraca gmin. Do realizacji tych zadan gminy w pierwszej kolejnosci
miaty pozyskiwac kontrahenta (inwestora, partnera w przedsiewzieciu publiczno-prywatnym),
co dawato mozliwos¢ udziatu w tych zadaniach sektora prywatnego. Jednoczesnie w tak
zaprojektowanym systemie gmina mogta z géry ustali¢ zasady wspdtpracy z prowadzgcym

instalacje, ktoremu zlecono to zadanie np. sposéb ustalania ceny.
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W ramach dalszego rozwoju systemu okazato sie, ze taki partnerski model wspoétpracy gmin
i sektora prywatnego nie upowszechnit sie — nie powstaty réwniez warunki dla rozwoju
konkurencji, ktdra stabilizuje ceny i niejako prowadzi do wiekszej dbatosci o bardziej przyjazne
i partnerskie relacje z klientem (gming). Wiekszos¢ instalacji byta budowana i prowadzona
przez spotki gminne. Jednocze$nie do wojewddzkich planéw gospodarki odpadami wpisane
zostaty juz istniejgce lub tworzone instalacje prywatne, ktdére spetniaty wymagania
technologiczne dla takich zaktadéw przewidziane w ustawie o odpadach i innych przepisach
srodowiskowych oraz posiadaty odpowiednie pozwolenia, w szczegdlnosci tzw. pozwolenie
zintegrowane??. Gminy w takiej sytuacji posrednio (gdy zamawiaty tgczng ustuge odbioru
i zagospodarowania) lub bezposrednio (zakup ustugi zagospodarowania w instalacji) stawaty

sie cenobiorcami zmuszonymi akceptowac ceny ustalane przez te podmioty.

Wyijatkiem byty nieliczne regiony, w ktérych wystepowaty mechanizmy konkurencji, w zwigzku
z czym istniata mozliwo$¢ negocjowania ceny z wiecej niz jednym przetwarzajagcym odpady.
Problem ten nie dotyczyt tez pewnej grupy gmin, np. 44% gmin miejskich, ktére byty
wtascicielem lub wspoétwiascicielem instalacji i miaty realny wptyw na jej polityke cenowa.
W przypadku tych instalacji dodatkowym mechanizmem ograniczajgcym wzrost cen i marz

byty zasady rozliczania uzyskanych srodkdw unijnych i pomocy publicznej.

Na duzej czesci rynku wprowadzono zatem skuteczng kontrole cen, ale prawie wyfgcznie za
pomocg nadzoru wtascicielskiego, gdyz 66% podmiotow prowadzacych instalacje MBP byto
samorzadami lub spétkami kontrolowanymi przez samorzady. Niemniej 34% podmiotow
prowadzgcych RIPOK-i MBP nalezato do sektora prywatnego. Dla instalacji z tego sektora nie

powstaty skuteczne mechanizmy regulacji cen przez samorzady.

22 Instrument formalno-prawny wprowadzony do prawa unijnego Dyrektywa Rady Nr 96/61/WE z dnia 24
wrzesnia 1996 r. dotyczaca zintegrowanego zapobiegania zanieczyszczeniom ich kontroli zwang Dyrektywa IPPC
(Integrated Pollution Prevention and Control - Zintegrowanego Zapobiegania i Ograniczania Zanieczyszczen).
Do prawodawstwa polskiego przepisy Dyrektywy IPPC przetransponowane zostaty ustawa z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (POS), a takze ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu Ustawy Prawo
ochrony srodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektorych ustaw.
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MODELE REGULACII

Problem niejasnosci przepisbw oraz trudnosci ze skutecznym

regulowaniem?? rynku przez samorzady zilustrowaé mozna za pomoca
dwéch skrajnych przyktadéw: woj. Swietokrzyskiego i woj. mazowieckiego. W pierwszym
przypadku bowiem samorzad wojewddzki we wspodtpracy z samorzgdami szczebla gminnego
w taki sposéb zaplanowat system, zeby instalacje i ich ceny byly w petni kontrolowane i
regulowane. W drugim natomiast przypadku juz na poczatku uksztattowat sie plan (WPGO
oraz dokumenty powigzane), ktéry uniemozliwit petny nadzér samorzaddw czy jakichkolwiek
innych organdéw nad cenami i gdy przyszty trudniejsze warunki zewnetrzne, zwigzane np. z
rosngcy iloscig odpaddw, samorzady gminne wojewddztwa mazowieckiego nie byty w stanie
ograniczy¢ wzrostu cen. Co nalezy w tym kontekscie podkreslié¢, tezy stawiane w raporcie
odnosnie rdznic miedzy wojewddztwami nie stanowig oceny pracy samorzadow wojewddztw,
gdyz istnieje szereg czynnikdéw zaréwno branzowych, jak i ogdlnych o charakterze spoteczno-
ekonomicznym i demograficznym, w zwigzku z ktérymi samorzady wojewddzkie dziataja

i tworzg systemy gospodarki odpadami w réznych warunkach.

W woj. swietokrzyskim od poczatku zatozono podziat na szes¢ regiondw. W kazdym z nich miat
by¢ jeden samorzgdowy RIPOK majacy wszystkie gtéwne elementy, tj. MBP, kompostownie
oraz sktadowisko. Zwykle gtdwnym inwestorem i wtascicielem RIPOK-u byto najwieksze miasto
w RGOK-u, z ktérym jednak inne gminy podpisywaty umowy wspdtpracy zapewniajgce im np.
okres$lone uprawnienia i kontrole nad kosztami i ceng. Jak wynika z analiz cenowych, to
wiasnie w woj. swietokrzyskim ceny byty najnizsze i najbardziej stabilne. Samorzad woj.
Swietokrzyskiego odrzucit jednoczesnie wnioski podmiotéw prywatnych, ktére réwniez chciaty
prowadzi¢ instalacje MBP, gdyz — jak stwierdzit — nie wynikaty one z potrzeb planowanych dla
danego regionu — instalacje samorzagdowe zaplanowano na taka przepustowosé, aby

wystarczyty do przetworzenia odpaddw z danego regionu??.

2 Przez regulacje i regulowanie rynku co do zasady rozumiemy mozliwo$¢ wptywania na cene — np. przez gmine
jako lokalnego organizatora sytemu gospodarowania odpadami komunalnymi.
24 Uchwata nr 872/15 Zarzadu Wojewodztwa Swigtokrzyskiego z dnia 18 listopada 2015 .
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Z kolei w woj. mazowieckim, w dawnym regionie ,,Warszawskim” dziatato pie¢ RIPOK-ow, w
tym 4 nalezgce do sektora prywatnego. W warunkach rosngcego popytu w efekcie
powiekszajgcego sie strumienia odpadéw a jednoczesnie zamkniecia rynku, instalacje te nie
musiaty zabiega¢ o klienta i np. konkurowaé cenga. Jednoczesnie nie uksztattowaty sie stosunki
umowne miedzy instalacjami a gminami pozwalajgce na dtugookresowg stabilizacje cen.
Umozliwito to uzyskiwanie przez instalacje ponadprzecietnych zyskéw, ktérym towarzyszyt
nadzwyczajny wzrost wydatkdw po stronie gmin woj. mazowieckiego i w efekcie optat
ptaconych przez mieszkaricow Mazowsza do poziomow wyrdzniajgcych sie w skali catego
kraju. Zasadniczych przyczyn takiej sytuacji na mazowieckim rynku zagospodarowania
odpadéw komunalnych w instalacjach byto co najmniej kilka i czesto byty one niezalezne
od samorzaddw. Po pierwsze region warszawski miat by¢ docelowo obstugiwany gtéwnie przez
duzg spalarnie wybudowang obok dotychczas istniejgcej mniejszej. Nie udato sie jednak
zrealizowac tej inwestycji ze wzgledu na problem ze znalezieniem wykonawcy — nie byto ofert
o odpowiedniej relacji jako$ci do ceny. Po drugie przepisy dotyczace dostepu do rynku na
gruncie reformy z 2011 r. nie byty, jak juz wczesnie wyjasniono, dostatecznie precyzyjne.
Jednoczesnie na warszawskim rynku dziatali juz przedsiebiorcy z sektora prywatnego majacy
doswiadczenie i wiedze branzowg, a takze determinacje do dalszego rozwoju, w tym
podejmowania inwestycji w nowoczesne instalacje. Wypetnity one luke na rynku
przetwarzania odpaddéw. Silna pozycja tych podmiotdw zmniejszyta potencjalny wptyw

samorzagdow na funkcjonowanie catego systemu.

Podsumowujac, na poszczegdlnych rynkach lokalnych powstaty zatem trzy modele wptywu

samorzgddw na ceny ustugi przetwarzania odpadéw komunalnych:

I.  ustalanie ceny przez samorzad jako wiasciciela instalacji;
II. dtugoterminowa umowa powierzenia zadania wtasnego gminy podmiotowi
prywatnemu — z géry ustalona metoda dochodzenia do ceny;
lll.  brak kontroli samorzgdu nad ceng odbioru odpaddw w danej instalacji.
To, ktory z tych trzech modeli przewaza w danym regionie wydaje sie mie¢ wptyw na system
gospodarowania odpadami, w tym na ksztattowanie sie cen. Faktyczna kontrola gmin nad
cenami wystepowata bowiem tylko w modelach I. (dwie trzecie instalacji) i Il. (jeden

przypadek).

38



) . 4
©
IEQ& .

Urzqd Ochrony Konkurencii i Konsumentéw

W pewnym zakresie kwestig kontroli praktyk rynkowych RIPOK-6w, w tym stosowanych przez
nie cen, zajmowat sie UOKiK. Moéwimy tu o przypadkach, w ktérych Urzad jest w stanie
udowodni¢ instalacji posiadanie pozycji dominujacej oraz wykazaé, ze swoimi dziataniami
naruszata ona art. 9 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw w ktérym mowa
o naduzywaniu tej pozycji. W pierwszej swojej decyzji dotyczacej RIPOK-6w, z 27 czerwca 2013
r. nr RWR 17/2013%%, Prezes UOKIiK stwierdzit stosowanie nadmiernie wygérowanych cen

przez monopoliste w jednym z dolnoslgskich RGOK-6w.

Decyzje Prezesa UOKiK mogg w pewnych okoliczno$ciach wptywaé na rynek i np. ceny na nim
wystepujgce. Niemniej nawet btyskawicznie podjeta interwencja organu antymonopolowego
nie przynosi natychmiastowych skutkéw dla uczestnikdow rynku. Decyzja Prezesa UOKiK musi
bowiem utrzymac sie w poszczegdlnych instancjach odwotawczych. Decyzje Prezesa UOKiIK nie
rozstrzygajg tez kwestii odszkodowania dla poszkodowanych przez niedozwolone praktyki.
Roszczen takich poszczegdlne osoby i podmioty moga dopiero, juz po wydaniu decyzji,
dochodzi¢ w sgdach na drodze prywatnoprawnej. Z perspektywy mieszkarica danej gminy,
szczegolnie istotng kwestig jest to, zeby pobierana od niego optata byta w danym momencie
skalkulowana uczciwie i prawidtowo, w oparciu o uzasadnione koszty i wynagrodzenie

wykonawecy ustugi, co mozna osiggnac tylko dzieki odpowiedniej regulacji sektorowe;j.
KONTROLA KOSZTOW

Zgodnie z zatozeniami reformy z 2011 r., ustanawiajgcej co do zasady
monopole RIPOK-6w w regionach — RGOK-ach, podstawowym
narzedziem stabilizacji cen miato by¢ kontrolowanie przez samorzady kalkulacji kosztéw.
Dlatego wprowadzono odpowiednie przepisy o obowigzku przedkfadania kalkulacji na zagdanie
gminy lub kontrahenta — zgodnie z nowym woéwczas art. 9m ustawy u.c.p.g., wprowadzonym

reformg z 2011 r.

% Decyzja prawomocna. Postepowanie odwolawcze umorzono na podstawie postanowienia Sadu Okregowego
w Warszawie — Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow i z 11 czerwca 2015 r. (Sygn. akt XVII AmA 115/13),
w zwiazku z wycofaniem odwotania.
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Jak sie okazato, przepis dotyczgcy obowigzku przedktadania kalkulacji nie miat duzego
praktycznego znaczenia dla rynku. W stosunkowo powszechnie wystepujacych przypadkach,
gdy gmina nie miata realnego wptywu na stosowane przez RIPOK ceny, mogta zazgdac
kalkulacji kosztéw, ale nie byta w stanie jej zakwestionowacd i w oparciu o to oczekiwaé zmiany
poziomu cen. W dodatku nie byto zadnych wzoréw regulujacych wymogi dla tych kalkulacji. W
kalkulacjach, ktére UOKiK zgromadzit w toku badania, niejednokrotnie podawano wtasciwie
tylko jedng liczbe — samg cene. W dodatku nie byta to cena obowigzujgca na dany okres — nie
mowigc juz nawet o catym roku. Dotyczyta ona tylko dnia, w ktérym pismo zostato podpisane

przez wtasciciela instalacji i nie zawierata informacji jak moze zmienié sie cena i dlaczego.

Warto dodag, ze 6 wrzesnia 2019 r. weszta w zycie nowelizacja ustawy u.c.p.g., w wyniku ktorej
w art. 9m doprecyzowano, ze kalkulacja ta powinna by¢ ,szczegétowa” i uwzgledniac
sktadowe kosztéw. Jak ustalono w toku badania, po tej dacie zmienita sie w pewnym zakresie
praktyka instalacji odnosnie prezentowania kalkulacji kosztéw podmiotom zewnetrznym,
w tym gminom — w przypadku tych podmiotow, ktérych prezentowane kalkulacje nie miaty
wczesniej zadnej wartosci informacyjnej, poza samg ceng. Zmiana polegata jednak jedynie na
podaniu procentowych udziatéw poszczegdlnych sktadnikdw ceny. Pozyskane w styczniu 2020
kalkulacje przedstawiane gminom przez instalacje na bazie nowych regulacji, mimo ze byty

szersze, nadal jednak nie niosty ze sobg wiekszej wartosci informacyjne;j.
STANDARDOWA STRUKTURA KOSZTOW INSTALACII

W celu przedstawienia standardowej struktury kosztéw oraz mozliwosci

jej wykorzystywania w regulowaniu rynku, nalezy wyrdézni¢ dwa ujecia
kalkulacyjne: rodzajowe oraz wedtug miejsca powstawania kosztéw. Bardzo istotne, zwtaszcza
w przypadku odpadéw zmieszanych, jest prowadzenie kalkulacji uwzgledniajgcej rowniez
miejsce powstawania kosztu. Proces przetwarzania odpadéw w MBP sktada sie w praktyce z
dwodch osobnych proceséw odbywajgcych sie w réznych technologicznie instalacjach. W
pierwszych kolejnosci jest to mechaniczne sortowanie a nastepnie biostabilizacja

odsortowanej frakcji podsitowej. Do tego dochodzg inne miejsca powstawania kosztéw takie
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jak sktadowisko, gdzie ostatecznie trafia duza cze$¢ odpadéw — po ich przetworzeniu w

procesach MBP.

Jesli chodzi o standardowe struktury kosztow w ujeciu rodzajowym faktycznie réznig sie one
gtéwnie udziatem zakupu ustug obcych polegajgcych na przyjeciu np. przez cementownie
frakcji palnej z odpaddéw — instalacje musiaty ptaci¢ za to, ze inny podmiot wykorzysta te
odpady jako RDF (ang. refuse derived fuel), czyli paliwo. W instalacjach, ktére w zwigzku z
morfologig odpaddéw na danym terenie, wydobywaty z nich duze ilosci frakcji palnej — udziat
tego rodzaju kosztéw mogt przekracza¢c nawet 40% kosztdw ogdtem. Wodwczas drugi
z najwazniejszych komponentéw kosztowych, czyli koszt deponowania odpaddéw na
sktadowisku mégt wynosi¢ ok. 20-25%, gdzie z kolei gtéwnym sktadowym jest tzw. optata
marszatkowska. Przy innej morfologii odpaddw udziat kosztéw przekazywania frakcji palnej
mogt byé duzo nizszy, np. ponizej 20%. Wowczas proporcjonalnie zwiekszat sie w kosztach
catkowitych udziat kosztédw sktadowania, np. do 30-40%. Wsrdd pozostatych kosztéw w ujeciu
rodzajowym najistotniejsze byty: koszty pracownicze 5-15%, amortyzacja 5-10%, tgczne koszty
materiatéw i ustug obcych, w tym serwisowych — 5-10%. Inne koszty byty mniej istotne, np.
udziat energii elektrycznej nie przekraczat zwykle 2%. Dodatkowo w niektorych kalkulacjach
uwzglednia sie tez udziat marzy — w przypadku instalacji samorzgdowych zwykle nie

przekraczata 5%.

Przeanalizowano przyktad standardowej instalacji dziatajagcej na terenie z przewaga
charakteru miejskiego. Wykazywata ona nastepujgce udziaty poszczegdlnych frakcji w ogdlnej
masie przyjetych odpaddw: ok. 50% frakcji palnej (z mechanicznej obrébki), ok. 1% surowcéw
do recyklingu, ok. 15% utrata masy w procesie biologicznym, ok. 35% stabilizat przekazany na
sktadowisko. Od strony finansowej efektem tych proceséw byfta nastepujgca struktura
kosztow pod wzgledem miejsc powstawania: 31% sortownia — procesy mechaniczne, 28% —
magazynowanie a nastepnie przekazanie frakcji palnej, 21% - sktadowanie stabilizatu
z procesu biologicznego, 12% — instalacja do procesow biologicznych, 8% — pozostate koszty
(ogdlnozaktadowe). Wynika z tego, ze tylko ok. potowy kosztéw przypisa¢ mozna do procesow
dokonywanych w czesci biologicznej i mechanicznej zaktadu z MBP, z czego gtéwnym
elementem byto przetwarzanie mechaniczne pochtaniajgce co do zasady najwiecej kosztéw,
zwtaszcza pracowniczych (w tej czesci zaktadu na jednej zmianie zwykle pracuje co najmniej
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kilkanascie oséb). Co istotne, rowniez okoto potowe kosztéw stanowito zagospodarowanie
tych odpaddéw, ktére powstaty z przetworzenia odpaddéw pierwotnie dostarczonych do

instalacji. Istotnym kosztem byto w szczegdlnosci zagospodarowanie tzw. frakcji palnej.

Drugi przyktad standardowej struktury kosztéw dotyczy instalacji, o troche wyzszym, ale wciaz
standardowym w skali kraju udziale frakcji podsitowej (frakcja przeznaczona do
biostabilizacji), tj. 60%. Zatem w tym wypadku udziat frakcji palnej (pochodzacej z frakcji

nadsitowej) wynosit ok. 40% - w poprzednim przyktadzie 50%.

Na podstawie kalkulacji tej instalacji, przedstawiono strukture ceny opartg na kosztach
(z uwzglednieniem marzy), w 2018 r., na poczatku 2019 r., w potowie 2019 r. oraz rézne
warianty symulacji wzrostu cen w 2020 r. Jak wynika z powyzszego wykresu, wtasciwie
wszystkie podstawowe sktadniki kosztéw, w ujeciu miejsca powstawania — proceséw, wzrosty
w 2019 r. Wynikato to czesto z obiektywnych przyczyn niezaleznych od instalacji, takich jak
wzrost opfat za sktadowanie, czy wzrastajgce ptace podnoszace np. koszty obrébki
mechanicznej. Nie ma jednak watpliwosci, ze najwiekszy wptyw na ostateczng cene miat

ponownie wzrost kosztéw zagospodarowania frakcji palne;j.
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Wykres 10. Przyktadowa standardowa kalkulacja kosztow uwzgledniajgca miejsce
powstawania kosztu — zmiany w czasie
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m ko: koszty, ogolnozaktadowe, w tym finansowe; marza
kp: koszt przekazania frakcji palnej

B ks: koszt sktadowania stahilizatu z obrobki biologicznej

B kb: koszt obrobki biologiczne]

B km: koszt obrobki mechanicznej

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego przedsiebiorcéw.

Na kolejnym wykresie zilustrowano wzgledny wzrost poszczegdlnych sktadnikéw kosztowych
i ich wptyw na cene. Uwzgledniono réwniez rozwazany wzrost ceny w ciggu 2020 r. Jak wynika
z informacji zebranych juz w 2020 r. nie sprawdzi sie raczej wariant optymistyczny, czyli wzrost
ceny przekazania frakcji palnej przekroczy 100 zt. Mozliwe sg bowiem wzrosty cen za
przekazanie frakcji palnej do zagospodarowania (do termicznego przeksztatcenia z odzyskiem

energii) rzedu nawet kilkuset ztotych.
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Wykres 11. Przyktadowa standardowa kalkulacja kosztow uwzgledniajagca miejsce
powstawania kosztu — dynamika zmian poszczegélnych sktadnikéw i ostatecznej ceny
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego przedsiebiorcéw.

PRZYCZYNY WZROST KOSZTOW INSTALACII

Abstrahujgc od bardzo istotnej kwestii zréznicowania gospodarki

odpadami w skali kraju, w tym odmiennych lokalnych rozwigzan
regulacyjnych, niewatpliwie gtéwng przyczyng wzrostu cen odbioru odpadéw komunalnych
byt wzrost kosztow funkcjonowania instalacji, ktory wystgpit w réwnoczesnie w catym kraju. Z
przeprowadzonej analizy finanséw wifascicieli instalacji wynika, ze w ostatnich latach
rosngcym przychodom towarzyszyt spadek rentownosci, co wynikato gtéwnie z dynamiki
kosztéw. Koszty te natomiast odnosity sie gtéwnie do dwodch kategorii odpaddéw
przetwarzanych w MBP: zmieszanych odpadédw komunalnych (czarny pojemnik z perspektywy
mieszkanica) oraz zmieszanych odpadow  opakowaniowych (pojemnik  zétty).

Do najwazniejszych czynnikdw wzrostu kosztow instalacji mozna zatem zaliczy¢:

— rosngce koszty zagospodarowanie frakcji nadsitowej — kalorycznej (palnej)
przeznaczonej na RDF, co dotyczy 40% masy zmieszanych odpadéw komunalnych oraz
60% masy zmieszanych odpaddéw opakowaniowych.

— rosngce koszty zagospodarowania frakcji podsitowej na sktadowisku — optata

marszatkowska — co dotyczy 40% masy zmieszanych odpadéw komunalnych.
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— problemy na rynku surowcéw przeznaczonych do recyklingu — zwfaszcza tworzyw
sztucznych i papieru — dotyczy 5% masy zmieszanych odpadéw komunalnych oraz 40%

zmieszanych odpaddéw opakowaniowych.

Jak wynika ze struktury kosztéw skontrolowanych instalacji, gtdwng przyczyne wzrostu ich cen
stanowi wzrost kosztow zagospodarowania tzw. frakcji palnej, z ktérej przygotowuje sie
paliwo alternatywne — RDF. W chwili obecnej frakcja ta jest zuzywana w wiekszosci przez
cementownie. W zwigzku z tym, ze podaz paliwa RDF z instalacji komunalnych obecnie
znacznie przekracza popyt zgtaszany przez cementownie, instalacje komunalne ptaca za ich

odbidr i utylizacje (spalenie).

Dodatkowo z poczatkiem 2016 r. weszty w zycie przepisy rozporzgdzenia Ministra Gospodarki,
ktore zakazaty sktadowania okreslonych rodzajéw odpaddéw o kalorycznosci powyzej 6
MJ/kg?®. Tego rodzaju odpady, o ile nie odzyskano z nich surowcdéw, powinny by¢
przeksztatcane termicznie w sposdb bezposredni lub formowane do postaci paliwa
alternatywnego RDF. Wedtug obowigzujgcych w latach 2016-18 przepiséw odpady mogty by¢
magazynowane przez co najwyzej 3 lata, a zatem w 2019 r. zaczeto w duzych ilosciach
plasowac na rynku odpady palne nagromadzone w latach 2016-2018, ktéry nie mozna byt ani
sktadowac, ani tez dalej magazynowaé, co dodatkowo zwiekszyto popyt naich spalanie i presje

na wzrost cen ich odbioru.

Dla zilustrowania tego problemu przedstawiamy dwa typowe przykfady sytuacji instalacji pod
wzgledem kwot otrzymywanych ofert na ustuge odebrania z dopfatg frakcji palnej,
znajdujgcych sie w dwoéch oddalonych regionach kraju: potudniowo-wschodnim i pétnocno-

zachodnim.

W instalacji z woj. wielkopolskiego wystgpita nastepujaca sytuacja: w 2017 r. za przekazanie
jednej tony frakcji palnej ptacita ona 175 zt, nastepnie w 2018 r. oferty opiewaty na kwoty od

275 zt do 350 zt, natomiast w drugiej potowie 2019 r. oferty dochodzity do 750 zt.

2 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 16 lipca 2015 r. w sprawie dopuszczania odpadéw do sktadowania
na sktadowiskach (Dz.U. 2015 poz. 1277).
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Ponizej na wykresie przedstawiono ceny, jakie byty oferowane drugiej przyktadowej instalacji
komunalnej, z woj. podkarpackiego. za odebranie z frakcji palnej w kolejnych latach.

Wykres 12. Ceny uzyskane w postepowaniach przetargowych na odbior 1 Mg frakcji palnej
w kolejnych latach — instalacja z woj. podkarpackiego
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* Srednia warto$¢ ofert na zagospodarowanie frakcji palnej na 2020 r. — bedzie podlega¢ dalszym negocjacjom.
Zrédto: Prezentacja przedstawiona 26 lutego 2020 r. podczas VIl Miedzynarodowego Forum Gospodarki
Odpadami w Kielcach.

Zgodnie z przewidywaniami instalacji ankietowanych w 2019 r., w 2020 r. sytuacja z miesigca
na miesigc jest coraz trudniejsza z perspektywy rosngcych cen. Niektore instalacje miaty wrecz
duzy problem ze zbyciem gromadzonej w magazynach frakcji palnej. Wymogi i pozwolenia
ograniczaty jednoczesnie mozliwos¢ ich dalszego przechowywania. W efekcie zmuszone byty

ograniczac ilos¢ odpaddw przyjmowanych do przetworzenia.

Drugim istotnym czynnikiem wzrostu cen sg koszty sktadowania, o ktérych decyduje gtéwnie
opfata marszatkowska. Nalezy przypomnieé, ze w ciggu ostatnich dwdch lat wzrosta ona
znaczyco dla dwdch najistotniejszych kategorii odpaddow z poziomu 140 do 270 PLN za tone
(por. Wykres 13). Przecietna instalacja z technologig MBP ze zmieszanych odpadéw w procesie
sortowania i przetwarzania osigga nastepujgce wyniki: ok. 40% balast i stabilizat, 15% utrata
masy w procesie biologicznym, 40% frakcja palna, tylko ok. 5% — surowce przekazane do

recyklingu. Z tego dwie pierwsze z wymienionych frakcji sg przekazywane na sktadowisko. Jesli
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zatem chodzi o optate srodowiskowgq za sktadowanie, czyli tzw. optate marszatkowska jest ona
istotnym czynnikiem wzrostu cen i optat, ale nie dominujgcym. Samo bowiem podniesienie tej
optaty dla niektorych kategorii odpadéw odnosi sie tylko czesci, mniej niz potowy (ok. 40%),
ogblnej masy odpaddéw. Dodatkowo, jak juz wczesniej opisano, istnieje mozliwosc
zastosowania ,,wspotczynnika redukcyjnego”, czyli obnizenia tej optaty nawet 4-krotnie, jesli
odpady spetniajg okreslone standardy fizyko-chemiczne. Warto w tym miejscu dodag, ze inna
jest rola i korzysci spoteczne towarzyszgce optacie srodowiskowej (marszatkowskiej) niz
wzrastajacych kosztéw ponoszonych przez instalacje zwigzane ze zbyciem frakcji palnej oraz
malejacymi wptywami z przekazywania odpaddéw do recyklingu. Te ostatnie bowiem sg
wyfacznie zyskami poszczegdlnych przedsiebiorstw. Tzw. ,optata marszatkowska”
przeznaczana jest natomiast na finansowanie inwestycji zwigzanych z ochrong srodowiska, w
tym gospodarka odpadami. Ze $rodkéw tych mogg zatem korzysta¢ réwniez instalacje

przetwarzajgce odpady komunalne.

Wykres 13. Wysokos$¢ optaty za korzystanie ze srodowiska polegajgce na unieszkodliwianiu
wybranych kategorii odpaddéw na sktadowaniu w latach 2005-2020

Optata marszatkowska w PLN za tone (zaokraglenie do petnych ztotych) -
maksymalna mozliwa (bez uwzglednienia wskaznika redukcyjnego)
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W 1905 03 (Kompost nieodpowiadajacy wymaganiom) B 19 05 99 (Stabilizat)
1912 12 (Balast) 2002 01 (Odpady ulegajace biodegradacii)
W 200301 (Zmieszane odpady komunalne)
Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 22 grudnia 2017 r. w sprawie

jednostkowych stawek optat za korzystanie ze s$rodowiska (Dz.U. 2017 poz. 2490) oraz analogicznych
rozporzadzen wczesniejszych.
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Trzecim czynnikiem, ktory w sposéb istotny wptywa na wzrost cen instalacji komunalnych sg
malejace ceny i trudnosci ze zbyciem surowcéw przeznaczonych do recyklingu. Problemy te
wynikajg z relatywnie niskiego finansowania organizacji odzysku w ramach modelu
poszerzonej odpowiedzialnosci producentéw (EPR, ang. Extended Producer Responsibility),

ktory funkcjonuje obecnie w Polsce.

Wykres 14. Optata przekazywana gidwnym organizacjom odzysku przez producentow
w ramach EPR w 20 krajach UE za wprowadzenie do obrotu 1 kg opakowan z tworzyw
sztucznych w 2017 r.
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie E.Watkins, S.Gionfra, J-P.Schweitzer, M. Pantzar, C.Janssens, P. Ten
Brink, EPR in the EU Plastics Strategy and the Circular Economy: A focus on plastic packaging, Institute for
European Environmental Policy, 9 Listopada 2017 r. (aktualizacja 19 grudnia;
https://ieep.eu/uploads/articles/attachments/9665f5ea-4f6d-43d4-8193-
454e1ce8ddfe/EPR%20and%20plastics%20report%201EEP%2019%20Dec%202017%20final%20rev.pdf?v=63680
919827; data pobrania 19.06.2019 r. oraz Pro-Europe (2017), Participation Costs. Overview 2017, Brussels.

Przeprowadzona analiza opiera sie gtéwnie na — dominujgcych w systemie pod wzgledem
generowanych kosztow — zmieszanych odpadach komunalnych. Nalezy mie¢ jednak na
wzgledzie, ze coraz wiekszy udziaf, juz blisko 30%, stanowig odpady zebrane selektywnie.

To one w przysztosci bedg dominowa¢ w strumieniu przetwarzanych odpaddw komunalnych.

Odpady zebrane selektywnie, podobnie jak zmieszane, w wiekszosci trafiajg do badanych

instalacji. W szczegdlnosci zmieszane odpady opakowaniowe, czyli obecnie tzw. ,z6tty
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pojemnik” przechodzg przez te same urzgdzenia mechaniczne, w tym sita, tasmy sortownicze
i separatory, przez ktére przechodzg obecnie co do zasady odpady zmieszane (w ramach
instalacji MBP). Zmienit sie jednak w ostatnich latach kontekst rynkowy i koszty tego procesu.
Wczesniej, dziatajgca non-profit, instalacja byta w stanie przyjmowaé ze swojej gminy
te odpady nawet za symboliczne 1 zt od tony, gdyz faktycznie ponoszone koszty byty
pokrywane przez przychody ze sprzedazy surowcow wyodrebnionych w procesie
mechanicznego sortowania . Obecnie czesto nawet 60% masy zmieszanych odpadow
opakowaniowych nie jest przyjmowanych przez recykleréw do odzysku materiatowego, ze
wzgledu na niskg optacalnosé. Te frakcje odpaddw opakowaniowych przekazuje sie zatem do
odzysku energii, czyli na cele paliwa RDF, co jak wskazano wczesniej jest coraz bardziej
kosztowne. W dodatku recyklerzy i organizacje odzysku, ktére odbierajg surowce, ptaca
obecnie za nie mniej niz w latach poprzednich. Wynika to z jednej strony z gwattownego
wzrostu ilosci odpadéw odbieranych od mieszkancéw, z drugiej natomiast z decyzji wtadz
chinskich o zamknieciu tamtejszego rynku na import odpadéw surowcowych do recyklingu, co
spowodowato powiekszenie dysproporcji miedzy zgtaszanym popytem i podazg. Sam proces
przetwarzania zmieszanych odpaddw opakowaniowych w instalacja komunalnych jest przy
tym drozszy niz w przypadku zwyktych odpadéw zmieszanych. W przypadku tego pierwszego
rodzaju odpaddéw instalacja przez godzine pracy maszyn i pracownikéw jest bowiem w stanie
przetworzy¢ 4-5 ton, a w przypadku drugiego nawet 15-20 ton. Do tego dochodzi ograniczona
mozliwos¢ handlu i transportu odpaddw opakowaniowych na dalsze odlegtosci (poza
wojewddztwo) ze wzgledu na nizszy ciezar wtasciwy niz przypadku odpadéw komunalnych

zmieszanych.
KONKLUZJE | REKOMENDACIE

Wedtug GUS w 2019 r. uiszczane przez mieszkancéw gmin optaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi wzrosty przecietnie o 32%.
Przez szereg ostatnich lat poziom tego wskaznika nie przekraczat 4%, a po raz ostatni wzrost
Srednich optat o poréwnywalnej skali, wystgpit w 2013 r., kiedy weszta w zycia duza reforma

catego systemu gospodarowania odpadami komunalnymi. Pobierane optaty gmina wydatkuje
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gtownie na zakup dwach ustug: odbierania odpaddw z nieruchomosci oraz zagospodarowania

odpadow w instalacjach.

Jak wynika z badania gmin miejskich, na samo odbieranie przypadato 56% tgcznej kwoty
zakupu tych dwéch ustug — udziat moze by¢ tym nizszy, im wieksza zwartos$¢ zabudowy i udziat
0sOb mieszkajgcych w domach wielorodzinnych, ze wzgledu na fakt, ze samochody
odbierajgce odpady pokonujg mniejsze odlegtosci i jednorazowo tadujg wieksze ilosci
odpaddw, co redukuje koszty jednostkowe. W zakresie rynku odbierania odpaddéw wyraznie
wida¢, ze przyczyna wzrostu cen moze mie¢ charakter systemowy — wynikajacy z regulacji
rynku sprzyjajgcej w dtugim okresie ostabianiu mechanizméw konkurencyjnych i powstawaniu
sity rynkowej przedsiebiorstw. W ciggu ostatnich dwdch lat w 50-60% gmin miejskich
w przetargach zwigzanych z odbieraniem odpaddéw startowat tylko jeden oferent. Przed
reformg z 2011 r., kiedy przedsiebiorcy odbierajgcy odpady podpisywali umowy bezposrednio
z mieszkanncami, jedynie w 8% tych samych gmin dziatat tylko jeden ustugodawca. Juz samo to
pokazuje, ze intensywnos¢ konkurencji na rynku odbioru odpadéw zmalata. Tam gdzie

wystepowat jeden oferent gmina bytfa praktycznie zmuszona do zaakceptowania jego oferty.

W tacznych wydatkach na zakup dwdch ww. ustug, udziat samego zagospodarowania
odpadow w instalacjach ksztattowat sie na skrajnie zréznicowanym poziomie i wynosit od 30%
do 80% — w zaleznosci od rodzaju i charakteru gminy. Przecietnie w gminach miejskich byto to
44%. Rosngce ceny instalacji zatem, wprawdzie w réznym stopniu, ale niewatpliwie wptynety
W znaczacy sposéb na wzrost wydatkéw gmin i optat uiszczanych przez mieszkancéw. Same
bowiem koszty tych instalacji w latach 2016-2018 wzrosty 0 32%, w tym, tylko w 2018 r. 0 12%.
Do tego nalezy doda¢ marze tych instalacji, ktére byty bardzo zréznicowane i zmieniaty sie w

réznych kierunkach w réznych miejscach w kraju.

Analizujgc rynek zagospodarowania odpaddw w instalacjach, dostrzec mozna problemy
natury systemowej powodujgce, ze w ponad 90% badanych regiondw gospodarowania
odpadami komunalnymi instalacje nie podejmowaty wysitku na rzecz konkurowania miedzy
sobg, nawet jesli byto ich w regionie kilka oraz nie odczuwaty one presji konkurencyjne;j

(faktyczny monopol wystepowat tylko w 46% regiondw). Rynki byty dotychczas zamkniete
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lokalnie poprzez unormowane prawnie regiony, w ramach ktdrych mozna byto wozi¢ odpady,

zas moce przerobowe byly wykorzystane czesto niemal w petni, co uniemozliwiato

podejmowanie konkurencji. Nie upowszechnity sie tez standardy umow wieloletnich — z géry

ustalajgce zasady partnerskie wspotpracy gminy i instalacji. Aktualnie powyzsze problemy

systemowe mogtyby by¢ rozwigzane za pomoca nastepujgcych instrumentéw:

nadzoru nad branzg regulatora kontrolujgcego koszty i ceny wyznaczajgcego pewien
maksymalny putap cenowy, w szczegdlnosci na terenach, gdzie na skutek istniejgcej
struktury rynku rozwdj mechanizméw konkurencyjnych w krétkim okresie nie jest
prawdopodobny. Regulacja tego typu chronitaby gminy i co za tym idzie mieszkaicow
przed niekontrolowanymi wzrostami cen zagospodarowania odpaddéw i w efekcie
ptaconych optat;

wykorzystanie w petni stworzonych przez nowelizacje z wrzesnia 2019 roku mozliwosci
wykorzystania mechanizméw konkurencji. W chwili obecnej gminy nie muszg juz
korzysta¢ jak wczesniej z instalacji zlokalizowanej na terenie ich regionu
gospodarowania odpadami komunalnymi, ale mogg podpisywa¢ umowy z bardziej
odlegtymi instalacjami, ktére oferujg nizsze ceny. Wymaga to jednak proaktywnej
polityki gmin;

osobnym rodzajem dziatan jest wspieranie powstawania nowych mocy przerobowych
w instalacji komunalnych, szczegdlnie tam gdzie sg one juz obecnie w wysokim stopniu
wykorzystane. Nadwyzka mocy przerobowych prowadzi do oferowania bardziej

konkurencyjnych cen.

Niezaleznie od powyziszych problemdéw regulacyjnych, istotng przyczyng wzrostu opfat

pobieranych od mieszkaiicow gmin byty rosngce koszty — zwilaszcza te wystepujace

w instalacjach (wzrost kosztow zagospodarowania frakcji palnej, kosztéw korzystania ze

sktadowisk a takze zagospodarowywania odpaddw zebranych selektywnie). W zwigzku z tym

zalecane bytoby podjecie dziatan w nastepujacych kierunkach:

dalsze inwestycje w instalacje moggce zagospodarowaé odpady zalegajgce

w magazynach, w tym tzw. frakcje palng. Obecnie z uwagi na duzg jej nadpodaz jest
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ona spalana odptatnie przez podmioty komercyjne, gtéwnie cementownie, co znaczgco
wptywa na koszty instalacji;

powofanie nowego systemu gospodarowania odpadami opakowaniowymi i przez to
zwiekszenie skali finansowania recyklingu przez przemyst — wytwdrcéw towardw
w opakowaniach. Ze strony przemystu istnieje duzy opdr dla tego rodzaju zmian.
Pojawia sie argumentacja, ze efektem koncowym bedzie wzrost cen produktéw,
niemniej nalezy pamieta¢, ze w nowym systemie konsument bedzie mdégt w réznym
stopniu pfaci¢ za odpady opakowaniowe — regulujgc swoje zachowania konsumpcyjne,
w tym np. wykorzystywaé¢ opakowania wielorazowe, wieksze opakowania itd.
W przypadku natomiast optaty pobieranej od mieszkancéw przez gminy — jest ona
niezalezna od ilosci;

dziatania na rzecz segregacji odpaddw u zrddta i systemu kaucyjnego.

W zakresie dwdch ostatnich punktéw trwajg obecnie intensywne prace Ministerstwa Klimatu

oraz prowadzone sg konsultacje spoteczne.

W zwigzku z wynikami badania w najblizszym czasie UOKiK w sposéb szczegdlny bedzie

przygladat sie:

dalszemu rozwojowi sytuacji gminnych przetargdw na odbieranie odpaddw
z nieruchomosci na poszczegdlnych lokalnych rynkach, szczegélnie tam gdzie ceny
ksztattujg sie na niekonkurencyjnym poziomie. (W kwietniu 2020 r. Prezes UOKiK
wszczgt dwa kolejne postepowania dotyczace nieprawidtowosci w przetargach na
odbidr odpadéw w Wielkopolsce);

funkcjonowaniu konkurencji na krajowym rynku odbioru (z doptatg) frakcji palnej

(RDF) do odzysku energetycznego, w tym roli cementowni oraz posrednikéw.
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